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FOREWORD 


The Constitutional Conference, meeting in February 1968, agreed to 
undertake a complete review of the Constitution of Canada. Each of the 
governments involved—the Government of Canada and the governments of 
each of the provinces—subsequently agreed to submit their views on the 
present Constitution, including, where they wished, specific propositions as 
to the direction of change which ought in their view to prevail in any revi- 
sions. 


The Government of Canada, for its part, decided that it ought to make 
known, first, its general views as to the kind of constitution which was 
appropriate for Canada, and secondly, its views on the major elements of 
the Constitution. The Government further concluded that it would facilitate 
public debate on the review of the Constitution if it were to make known 
not only its conclusions on these questions, but also the premises or princi- 
ples upon which it based its review, the problems it considered and the 
reasoning which led to its conclusions. 


The Government is seeking to achieve these ends by publishing a series 
of Working Papers on the Constitution. The first of these, Federalism for the 
Future, sets forth the views of the Government of Canada on the nature of 
the Canadian federation and on Canada’s goals, and sketches out in broad 
outline the kind of constitution which, in the opinion of the Government, 
would be consistent with Canada’s character and would facilitate the achieve- 
ment of the country’s goals. 


The second Working Paper, The Constitution and the People of Canada, 
reviews the first five elements of a federal constitution—the objectives of 
Confederation (that is, the Preamble of the Constitution), a charter of the 
rights of the citizens, the constitution of the national or federal government 
(the legislative and executive branches, including the Senate), the constitu- 
tions of the provincial governments, and the Supreme Court of Canada and 
the judicial system. In that Working Paper the Government set forth its 
preliminary views on the changes which might be considered in respect of 
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AVANT-PROPOS 


Les participants a la Conférence constitutionnelle, tenue en février 
1968, ont convenu d’entreprendre une revision compléte de la Constitution 
du Canada. Chacun des gouvernements intéressés—celui du Canada et 
ceux des provinces—a accepté par la suite de présenter ses vues sur la 
Constitution actuelle, et de faire, s’il le jugeait bon, des propositions précises 
sur l’orientation que devraient prendre, a4 son avis, toutes revisions. 


Le gouvernement du Canada, pour sa part, a décidé qu’il devait faire 
connaitre, premiérement son point de vue général sur le genre de constitu- 
tion approprié au Canada et, en second lieu, son avis sur les principaux 
éléments de la Constitution. Le gouvernement a en outre estimé qu’il 
faciliterait le débat public sur la revision de la Constitution en faisant con- 
naitre, non seulement ses conclusions sur ces questions, mais également les 
prémisses ou les principes sur lesquels il a fondé son examen, les problé- 
mes qu'il a étudiés et le raisonnement qu'il a suivi. 


Le gouvernement se propose de réaliser cela en publiant une série 
de documents de travail sur la Constitution. Le premier de ces documents, 
Le fédéralisme et l'avenir, expose la pensée du gouvernement du Canada 
sur la nature de la fédération canadienne et sur les objectifs du Canada, et 
il esquisse a grands traits le genre de constitution qui, de lavis du 
gouvernement, serait compatible avec les particularités propres au Canada et 
permettrait au pays d’atteindre plus facilement ses objectifs. 


Le deuxiéme document de travail, La Constitution canadienne et le 
citoyen, passe en revue les cing premiers éléments d’une constitution fédérale 
—les objectifs de la Confédération (c’est-a-dire le préambule de la Consti- 
tution), une charte des droits des citoyens, la constitution du gouvernement 
national ou fédéral (les pouvoirs législatif et exécutif, y compris le Sénat), 
les constitutions des gouvernements provinciaux, la Cour supréme du Canada 
et le systéme judiciaire. Dans ce document de travail, le gouvernement 
expose ses vues préliminaires sur les modifications que l’on pourrait envisa- 
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these elements of the Constitution. A special Working Paper on one of these 
subjects also was published, at the time of the first meeting of the Constitu- 
tional Conference, entitled A Canadian Charter of Human Rights. 


The distribution of the powers to govern, between the federal and pro- 
vincial governments, is the sixth, and one of the uniquely federal elements 
of Canada’s Constitution. Here the Government of Canada proposes to pub- 
lish a series of Working Papers on the major functions of government which 
ought to be comprehended in the distribution of powers. Priority was given, 
in accordance with the consensus reached at the February 1969 Conference, 
to the taxing and spending powers of governments, and two papers have 
been published by the Government of Canada—The Taxing Powers and the 
Constitution of Canada and Federal-Provincial Grants and the Spending 
Power of Parliament. 


As to the powers of the federal and provincial governments to legislate, 
or to take executive action, the Government of Canada has already made 
known its views on the question of international relations. The principal 
Working Paper on this subject is entitled Federalism and International Rela- 
tions, and it is supplemented by a paper on Federalism and International 
Conferences on Education. On the domestic front, one of the most important 
elements of the distribution of powers, and perhaps the most topical, is what 
might be called “income security and social services”. This is the subject of 
this Working Paper—a topic closely related to the most recently published 
federal Working Paper on the Spending Power of Parliament. 


ger en ce qui concerne ces éléments de la Constitution. Un document de tra- 
vail spécial sur ’un de ces sujets a également été publié, au moment de la 
premiere réunion de la Conférence constitutionnelle, sous le titre Charte 
canadienne des droits de (homme. 


La répartition des pouvoirs de gouverner, entre le gouvernement fédé- 
ral et les gouvernements provinciaux, constitue le sixiéme élément de la 
Constitution du Canada et lun de ceux qui soient uniquement d’ordre fédéral. 
A ce sujet, le gouvernement du Canada se propose de publier une série de 
documents de travail sur les principales fonctions du gouvernement que l’on 
devrait inclure dans la répartition des compétences. Conformément a l’accord 
établi lors de la Conférence de février 1969, on a accordé la priorité aux 
pouvoirs d’imposer et de dépenser des gouvernements, et deux documents 
ont été publiés par le gouvernement du Canada—Les pouvoirs d’imposer 
et la Constitution canadienne et Les subventions fédérales-provinciales et le 
pouvoir de dépenser du Parlement canadien. 


Pour ce qui est des pouvoirs législatifs ou exécutifs du gouverne- 
ment fédéral et des gouvernements provinciaux, le gouvernement du Canada 
a déja fait connaitre son point de vue sur la question des relations inter- 
nationales. Le principal: document de travail sur ce sujet s’intitule Fédé- 
ralisme et relations internationales, et il est complété par un document 
sur le Fédéralisme et conférences internationales sur l’éducation. Sur le 
plan intérieur, l’un des éléments les plus importants de la répartition des 
compétences et peut-étre le plus étroitement li¢ 4 l’actualité, est ce qu’on 
pourrait appeler «la sécurité du revenu et les services sociaux». C’est le 
sujet du présent document de travail—sujet étroitement relié a celui du 
dernier document de travail publié par le gouvernement fédéral sur le 
pouvoir de dépenser du Parlement canadien. 


Income Security and Social Services 


In June 1969 the Constitutional Conference began the study of one of 
the central aspects of Canada’s Constitution, the distribution of legislative 
powers between the Parliament of Canada and the legislatures of the prov- 
inces. It considered the first two of a series of Government of Canada Work- 
ing Papers on the major elements of the distribution of powers, The Taxing 
Powers and the Constitution of Canada and Federal-Provincial Grants and 
the Spending Power of Parliament, as well as certain provincial papers on 
the same questions. The meeting of June 1969 also discussed regional dis- 
parities, and it was agreed that it would be logical to proceed from these 
subjects to the legislative and spending powers in respect of income security 
and the social services. There are important relationships between these as- 
pects of government and the redistribution of income between regions as 
well as between individuals. 


The fields of income security and the social services also merit early con- 
sideration in the discussion of the distribution of powers because of their 
relationship to the third of the four objectives of Confederation identified 
by the Government of Canada at the earlier Conferences and outlined in 
The Constitution and the People of Canada. This objective was expressed as 
follows: 


To promote national economic, social and cultural development, and 
the general welfare and equality of opportunity for all Canadians in 
whatever region they may live, including the opportunity for gainful 
work, for just conditions of employment, for an adequate standard of 
living, for security, for education, and for rest and leisure.? 


In commenting on the realization of this objective, the Government of 
Canada referred to the necessity of both orders of government having suf- 
ficient powers to perform their respective roles and to the need for provisions 


+The Constitution and the People of Canada, p. 10. 
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Sécurité du Revenu et Services Sociaux 


En juin 1969, les participants 4 la Conférence constitutionnelle ont 
commencé l’étude de l’'un des aspects primordiaux de la Constitution cana- 
dienne, la répartition des pouvoirs législatifs entre le Parlement du Canada 
et les législatures des provinces. La Conférence a étudié les deux premiers 
dune série de documents de travail du gouvernement du Canada sur les 
principaux éléments de la répartition des pouvoirs: Les pouvoirs d’imposer et 
la Constitution canadienne et Les subventions fédérales-provinciales et le 
pouvoir de dépenser du Parlement canadien, de méme que certains documents 
provinciaux traitant des mémes questions. A la réunion de juin 1969, on a 
également discuté des disparités régionales, et on a convenu qu’il serait logique 
de passer de ces sujets aux pouvoirs législatifs et au pouvoir de dépenser en 
mati¢re de sécurité du revenu et des services sociaux. Il existe des liens 
importants entre ces aspects du gouvernement et la répartition du revenu tant 
entre région qu’entre particuliers. 

Les domaines de la sécurité du revenu et des services sociaux méritent 
également d’étre examinés au début lors de la discussion sur la répartition 
des pouvoirs du fait de leurs relations avec le troisiéme des quatre objectifs 
de la Confédération qui ont été déterminés par le gouvernement du Canada 
lors des conférences antérieures et exposés dans La Constitution canadienne 
et le citoyen. Cet objectif a été défini comme suit: 


Promouvoir le progrés économique, social et culturel du pays, le bien- 
étre général de la population et l’égalité des chances pour tous les Cana- 
diens, quelle que soit la région ot ils vivent, y compris l’accés au travail 
rémunérateur, 4 de justes conditions d’emploi, 4 un niveau de vie satis- 
faisant, a la sécurité, a l’éducation, au repos et aux loisirs.+ 


Dans ses commentaires sur la réalisation de cet objectif, le gouverne- 
ment du Canada a dit qu’il était nécessaire que les deux ordres de gouverne- 
ment aient des pouvoirs suffisants pour jouer leurs rdles respectifs et qu’on 


1 Ta Constitution canadienne et le citoyen, p. 11. 
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for effective intergovernmental consultation.” It was stated that “The Gov- 
ernment of Canada must be given sufficient powers in the Constitution to 
enable it to stimulate and expand the economy, and to manage the economy 
in such a way as to maintain high levels of employment.” It must also “have 
the power to redistribute income and to maintain reasonable levels of live- 
lihood for individual Canadians, if the effects of regional disparities on indi- 
vidual citizens are to be minimized.” Similarly “the Constitution should 
divide the powers to govern in such a way as to enable the Parliament of 
Canada to contribute to the social and cultural development of the country.’ 


In reference to the provincial powers needed to promote the third ob- 
jective, the Government stated that “the provincial governments in turn 
must have the power to promote and to rationalize the development of pro- 
vincial or regional economies, in the context, of course, of the interest of 
other regions, and of the economy as a whole.” They must as well “be able to 
provide an adequate standard of public services to their citizens and to sup- 
port the incomes of those who are in need.” In commenting on the social 
and cultural aspects of the objectives we stated “that there (must) be strong 
and effective provincial governments and that they (must) have the capacity 
for providing those services which contribute most intimately to the direct 
development of their provinces.”* 


The purpose of this Working Paper is to examine income security and 
the social services with a view to reaching some preliminary conclusions on 
the division of powers in these fields. 


Income Security and Social Services: 
A Definition 


One of the characteristics of modern industrialized states is the concern 

| of the community as a whole for the security and well-being of the indi- 

vidual and the family. This concern has been variously expressed, and has 

been manifested in a wide range of public programmes. They include such 

measures as general income redistribution programmes, payments to per- 

‘ sons in need, social insurance schemes, welfare counselling and other 

_ services, housing, hospital and medical care insurance, public health clinics 

and other preventive health measures, vocational training and rehabilitation, 

urban redevelopment and the development of depressed regions, and other 
programmes. 


2 Ibid. 
8 All quotations are from The Constitution and the People of Canada, pp. 10 and 12. 
4 Ibid. 


devrait prévoir des dispositions permettant une consultation intergouverne- 
mentale efficace.? Il a déclaré que «La Constitution doit accorder au gouver- 
nement du Canada suffisamment de pouvoirs pour qu’il puisse promouvoir 
la croissance économique du pays et gérer l’économie de facon a maintenir 
Yemploi a un niveau élevé.» Il doit aussi «posséder le pouvoir de redistri- 
buer les revenus et d’assurer un niveau de vie raisonnable 4 chaque individu 
afin de réduire au minimum les effets des disparités régionales sur les 
citoyens.» De la méme fagon, «La Constitution devrait également répartir les 
compétences de fagon 4 ce que le Parlement du Canada puisse contribuer 
au développement social et culturel du pays.»® 


En ce qui concerne les pouvoirs dont les provinces ont besoin pour 
promouvoir le troisiéme objectif, le gouvernement a déclaré que «de leur 
coté, les gouvernements provinciaux doivent disposer du pouvoir de pro- 
mouvoir et de planifier économie provinciale ou régionale tout en tenant 
compte, évidemment, des intéréts nationaux et de ceux des autres régions. 
Les provinces doivent, en outre, étre en mesure d’offrir 4 leurs citoyens des 
services publics adéquats et de pourvoir aux besoins des personnes nécessi- 
teuses.» En faisant des commentaires sur les aspects sociaux et culturels des 
objectifs, nous avons déclaré: «Il est nécessaire que les gouvernements pro- 
vinciaux soient forts, qu’ils exercent une action efficace et qu’ils soient en 
mesure d’offrir a leurs citoyens les services essentiels 4 l’épanouissement de 
leur province.» 


L’objet de ce document de travail est d’étudier la sécurité du revenu et 


les services sociaux dans le but de parvenir 4 quelques conclusions prélimi- 
naires sur la répartition des pouvoirs dans ces domaines. 


Sécurité du revenu et services sociaux: 
leur définition 


L’une des caractéristiques des Etats modernes industrialisés est le fait 
que toute la collectivité se préoccupe de la sécurité et du bien-étre de lindi- 
vidu et de la famille. Cette préoccupation s’est exprimée de diverses facons, 
et s’est manifestée dans une large gamme de programmes publics. Ces pro- 
grammes comportent, entre autres, des mesures comme les programmes de 
redistribution générale des revenus, les versements aux personnes nécessi- 
teuses, les régimes d’assurance sociale, les services sociaux de consultation, 
d’orientation et autres, les services de logement, l’assurance-hospitalisation et 
Vassurance-médicale, les cliniques d’hygiéne publique et d’autres mesures 
Whygiéne préventive, la formation professionnelle et la réadaptation, le 
redéveloppement urbain et le développement des régions de stagnation éco- 
nomique, ainsi que d’autres programmes. 


2 Tbid. 
8 Toutes les citations sont tirées de La Constitution canadienne et le citoyen, p. 11. 


“Tbid., pp. 11 et 13. 
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It will be evident that such a broad range of programmes comprehends 
both social and economic measures. The assurance of adequate levels of 
income, for example, requires a full-employment policy and the regulation 
of minimum wages, plus the redistribution of income to lower income families 
by way of the tax-transfer mechanism (including social assistance payments). 
The development or redevelopment of urban and rural regions involves 
both economic measures, such as economic development of various kinds, 
and social measures, such as housing, the support of the incomes of the poor, 
and the provision of adequate education services. 


It is not too helpful, therefore, in reviewing Canada’s Constitution, to 
try to treat this “concern for the security and well-being of the individual and 
the family” as a single field of government—even though there are circles 
which tend to speak of it as such. “Social security”, for example, is a term 
used by some to embrace all of the measures described above,° while others 
use the term “social welfare.”® To use such a broad definition in dividing 
legislative powers between federal and provincial governments would be to 
sweep into provincial jurisdiction some matters which clearly are national in 
character, or into federal jurisdiction matters which clearly are local. 


Nor is it helpful to employ these terms—‘social security” and “social 
welfare”—as they are more narrowly defined by others. Some, for example, 
speak of “social security” as including only income redistribution, or income 
maintenance payments. Others use “social welfare” to describe only social 
assistance and welfare services to families. To use these narrower definitions 
—however good they may be—would be to court the danger of misunder- 
standings as to how broadly or how narrowly these terms were being used, 
and also to invite disagreement as to whether it was or was not appropriate 
to sweep the whole of “social security” or “social welfare” into provincial 
or federal jurisdiction.’ 


°This is the definition employed by Pierre Larocque: “the purpose of social security 
policies is to guarantee that every man, in all circumstances, be able to ensure that 
he and his dependents shall live in decent conditions.” From Jean-Jacques Dupeyroux, 
Sécurité Sociale (Paris: Dalloz, 1965), and quoted in the Report of the (Quebec) 
Commission of Inquiry on Health and Social Welfare, page 7. 

° This is the definition of “social welfare” which tends to be used in the United Kingdom. 
(See, for example, “Social Services in Britain”, Central Office of Information, 1966). 

7See the Report of the (Quebec) Commission of Inquiry on Health and Social Wel- 
fare for a discussion of the problems of definition in this field (pages 5 and 7). 
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Une si large gamme de programmes couvre évidemment des mesures 
sociales et des mesures économiques. Pour assurer des niveaux suffisants de 
revenu, par exemple, il faut une politique de plein emploi et une réglementa- 
tion du salaire minimum, ainsi qu’une redistribution du revenu aux familles 4 
faible revenu par l’intermédiaire du mécanisme des transferts du produit de 
Yimpot (notamment les versements d’assistance sociale). Le développement 
ou le redéveloppement de régions urbaines et rurales comporte a la fois des 
mesures économiques, comme le développement économique par diverses 
méthodes, et des mesures sociales, comme celles qui ont trait au logement, au 
soutien du revenu des pauvres et a la fourniture de services d’éducation 
suffisants. 


Donc, en revisant la Constitution du Canada, cela n’avance guére 
d’essayer de traiter cette «préoccupation au sujet de la sécurité et du bien- 
étre de Vindividu et de la famille» comme une question relevant d’un seul 
niveau de gouvernement—méme si certains groupes ont tendance a en parler 
en ces termes. La «sécurité sociale», par exemple, est une expression dont 
certains se servent pour englober toutes les mesures dont nous venons de 
parler;> tandis que d’autres emploient l’expression «bien-étre social».® Si 
Von choisissait une définition aussi large, aux fins de la répartition des pou- 
voirs législatifs entre le gouvernement fédéral et les gouvernements provin- 
ciaux, cela équivaudrait a classer a tort dans la compétence provinciale cer- 
taines questions dont le caractére est indubitablement national, ou dans la 
compétence fédérale des questions qui sont nettement d’ordre local. 


Il n’est d’ailleurs pas plus utile de donner a ces expressions—«sécurité 
sociale» et «bien-étre social»—tle sens plus étroit que d’autres leur confeé- 
rent. Il y a, par exemple, des gens pour qui «sécurité sociale» signifie seule- 
ment une redistribution du revenu, ou des versements de maintien du revenu. 
D’autres ne se servent de l’expression «bien-étre social» que pour parler 
de l’assistance sociale et des services de bien-étre aux familles. En adoptant 
ces définitions plus étroites—aussi bonnes qu’elles puissent étre—on s’expo- 
serait 4 des malentendus sur linterprétation de leur ampleur ou de leur 
étroitesse, et ce serait également donner prise 4 des désaccords sur la question 
de savoir s’il conviendrait ou non de se décharger complétement de la «sécu- 
rité sociale» ou du «bien-étre social» en les faisant passer globalement dans 
le domaine de la compétence provinciale ou dans celui de la compétence 
fédérale.7 


5C’est la définition donnée par Pierre Larocque: «le but des politiques de la sécurité 
sociale est de garantir 4 chaque homme qu’en toute circonstance il sera 4 méme d’as- 
surer, dans des conditions convenables, sa subsistance et celle des personnes a sa 
charge.» Extrait de l’ouvrage de Jean-Jacques Dupeyroux, Sécurité sociale (Paris: 
Dalloz, 1965), et cité dans le Rapport de la Commission d’enquéte (du Québec) sur la 
santé et le bien-étre social, page 7. 

°C’est la définition de «bien-étre social» que l’on a tendance 4 utiliser au Royaume-Uni. 
(Voir, par exemple, «Social Services in Britain», Central Office of Information, 1966). 
7 Voir le Rapport de la Commission d’enquéte (du Québec) sur la santé et le bien-étre 
social, qui comporte une analyse des difficultés de définition dans ce domaine (pages 5 
et 7). 
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It is for this reason that we have narrowed the subject matter of this 
paper to two definable aspects of “social welfare” or “social security”, and 
entitled this Working Paper Income Security and Social Services. 


Income Security. The first of the two elements of the Constitution con- 
sidered in this Paper is “income security”. By this is meant the variety of 
measures which governments have undertaken or might undertake to sup- 
port or otherwise to maintain the incomes of individuals and families. Such 
income maintenance may be required either because people are temporarily 
unemployed, or because they have left the labour force—by reason of age 
or disability, or because their income is otherwise inadequate. 


These measures fall into two general categories. First, there are the 
public income insurance schemes, often called social insurance, under which 
employed persons insure themselves against losses of income, whether by 
reason of age or disability (Canada and Quebec Pension Plans), accident 
(Workmen’s Compensation Plans), or unemployment (Unemployment In- 
surance). Under these plans the employee, and/or the employer on his 
behalf, contributes a proportion of his income to an insurance fund, and the 
fund “replaces” his income—usually by a stipulated percentage—when he 
is injured, unemployed, disabled or retired. 


Secondly, there are the income support measures, under which the state 
supports the incomes of everyone who has children (Family and Youth 
Allowances), or who is past a certain age (Old Age Security), or whose 
income is insufficient to maintain himself and his dependents (Guaranteed 
Income Supplement, and social assistance and the Canada Assistance Plan). 
Beyond the income support programmes presently in operation are the much- 
discussed “guaranteed annual income” or “negative income tax” plans, under 
which everyone, or everyone in a designated group, would be entitled to a 
minimum income, the level of which would be determined by the size of the 
family’s income and the number in the family. Such a plan usually is thought 
of as a replacement of existing income support programmes, with special 
needs—such as those of families living in high cost urban centres—being 
met by supplementary social measures. 


Social Services. The second aspect of the Constitution which is considered 
in this Paper is “social services’ By this is meant the services provided by 
the state to individuals and families, or paid for by the state in their behalf, 
to ensure their health and social welfare. Again the measures governments 
have adopted to this end are wide ranging. 


ed 


C’est pour cette raison que nous avons limité le champ du sujet traité 
dans le présent document a deux aspects du «bien-étre social» ou de la 
«sécurité sociale», et que nous l’avons intitulé Sécurité du revenu et services 
sociaux. 


Sécurité du revenu. Le premier des deux éléments de la Constitution exa- 
miné dans ce document est la «sécurité du revenu». Nous entendons par 1a 
les diverses mesures que des gouvernements ont prises ou pourraient prendre 
pour soutenir ou autrement maintenir les revenus des individus et des famil- 
les. Ce maintien des revenus peut étre nécessaire soit parce que les gens sont 
temporairement en chdémage, soit parce qu’ils ont quitté le marché du tra- 
vail—parce qu’ils sont agés ou invalides, ou parce que leur revenu est, 
pour une autre raison, insuffisant. 7 


Ils se classent en deux catégories générales. Premicrement, il y a les 
régimes publics d’assurance-revenu, souvent appelée assurance sociale, grace 
auxquels les salariés s’assurent contre les pertes de revenu dues soit a la vieil- 
lesse ou Vinvalidité (régime des rentes du Canada et du Québec), soit 4 des 
accidents (lois sur les accidents du travail), ou encore au chomage (assu- 
rance-chomage). Aux termes de ces régimes, l’employé, ou l’employeur pour 
le compte de ’employé, ou l’un et l’autre versent une fraction de leur revenu 
a une caisse d’assurance, et la caisse paie a ’employé des sommes qui 
«remplacent» son revenu—habituellement un pourcentage stipulé du reve- 
nu—lorsqu’il est blessé, en chOmage, invalide ou en retraite. 


En second lieu viennent les mesures de soutien du revenu, grace 
auxquelles l’Etat soutient les revenus de quiconque a des enfants (allocations 
familiales et allocations aux jeunes), ou a dépassé un certain age (sécurité 
de la vieillesse), ou a un revenu insuffisant pour vivre et faire vivre les 
personnes a sa charge (Supplément de revenu garanti, assistance sociale 
et Régime d’assistance publique du Canada). Au-dela des programmes 
de soutien du revenu actuellement en vigueur, il y a les régimes trés contro- 
versés du «revenu annuel garanti» ou de l’«impdt négatif sur le revenu>, 
aux termes desquels toute personne, ou toute personne faisant partie d’un 
groupe désigné, aurait droit a4 un revenu minimum dont le niveau 
serait déterminé par l’importance du revenu familial et le nombre de per- 
sonnes de la famille. Habituellement, on envisage l’application d’un tel 
régime en remplacement de programmes de soutien du revenu déja en vi- 
gueur, les besoins spéciaux—comme ceux des familles vivant dans des 
centres urbains ot le cotit de la vie est élevé—<étant satisfaits par des mesures. 
sociales supplémentaires. 


Services sociaux. Le second aspect de la Constitution étudié dans ce docu- 
ment est celui des «services sociaux». Nous entendons par la les services 
fournis par l’Etat aux individus et aux familles, ou payés par VEtat en leur 
faveur pour assurer leur santé et leur bien-étre social. Ici encore, les mesures. 
adoptées a cette fin par les gouvernements sont trés diverses. 
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The first general category is preventive, or public health services, de- 
signed to reduce the incidence of illness in the community. Such services 
include diagnostic clinics, child and maternal health clinics, sanitation pro- 
grammes, mental health clinics, etc. Secondly, there are the curative health 
services. The most familiar programme is health insurance, under which 
government pays the hospital and medical and sometimes other health bills 
of individuals and families. In other cases the state itself provides the services, 
including rehabilitation, psychiatric and tubercular care and treatment. Thus 
government has become involved in the operation of hospitals and clinics, 
in the regulation, training and employment of professional health personnel, 
in negotiations with such personnel, and in the regulation of institutions 
which provide health services or services which could affect the health of the 
individual citizen. 


Thirdly, there are the social welfare services, including child welfare 
programmes, the provision of institutional or custodial care, and the provision 
of counselling to persons to assist them in coping with their personal or 
social problems (and thus to assist them to remain active and productive 
members of the community). Such counselling services (to the social worker, 
“case work”) usually are provided to persons who are receiving other forms 
of care or assistance from the state—people who are in institutions or are 
being provided with custodial care, and people who are receiving social 
assistance because of chronic unemployment and/or low incomes. 


These health and welfare services must be distinguished from services 
which are ancillary to programmes which have other than social goals as 
their primary objective. Programmes designed to promote economic growth 
or stability, for example, sometimes involve relationships between the citizen 
and the state which, superficially at least, seem to be analogous to the rela- 
tionships where welfare programmes are concerned. Manpower training, 
placement and mobility measures, for example, involve advice and counsel- 
ling to adults who are seeking to improve their earning capacity. Such 
“services”, associated as they are with economic or other “non-social” pro- 
grammes, are not meant to be included in this definition of social services. 


Finally, it must be said that there are, in addition to the general 
social services programmes described above, special measures for designated 
groups in the community. For example, the Government of Canada is 
responsible under the Constitution for the general welfare of Indians, and 
has established special income security programmes for veterans. While there 
will be some reference to programmes for these groups in this Working 
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La premiére catégorie générale est celle des services d’hygiéne pré- 
ventive ou dhygiéne publique, qui ont pour but de réduire la fréquence 
de la maladie dans la collectivité. Mentionnons, au nombre de ces services, 
les cliniques de diagnostic, les cliniques d’hygiéne infantile et maternelle, 
les programmes de salubrité, les cliniques d’hygiéne mentale, etc. En second 
lieu, on trouve les services d’hygiéne curative. Le programme le plus commun 
est celui de lassurance santé, aux termes duquel un gouvernement paie les 
frais hospitaliers et médicaux, et parfois certains autres frais de santé, des 
individus et des familles. Dans d’autres cas, l’Etat lui-méme assure les ser- 
vices, notamment la réadaptation et les soins et le traitement des troubles 
psychiatriques et de la tuberculose. Donc, le gouvernement en est venu a 
participer a exploitation des hdpitaux et cliniques notamment en matiére 
de réglementation, de formation et d’emploi du personnel spécialisé, de 
négociation avec ce personnel, et a réglementer les établissements qui dis- 
pensent des services de santé ou des services susceptibles d’avoir une inci- 
dence sur la santé de chacun. 

Troisi¢émement, il y a les services de bien-étre social, notamment les 
programmes de bien-étre de l’enfance, les services de soins en établissement 
ou de garde, et les services de consultation qui aident les gens 4 surmonter 
leurs difficultés personnelles ou sociales (et ainsi les aident 4 demeurer des 
membres actifs et productifs de la collectivité). Ces services de consultation 
(pour le travailleur social, service social individuel ou «case work») sont 
habituellement fournis 4 des personnes qui recoivent de l’Etat des soins et 
de laide sous d’autres formes—des gens qui vivent en établissement ou dont 
s’occupent des services de garde, et des gens qui regoivent une assistance 
sociale 4 cause de chomage chronique ou de faibles revenus ou les deux a la 
fois. 

Il faut distinguer ces services de santé et de bien-étre des services qui 
sont connexes a des programmes dont l’objectif principal n’est pas d’attein- 
dre des buts sociaux. Les programmes visant 4 promouvoir la croissance ou 
la stabilité économiques, par exemple, impliquent parfois, entre le citoyen et 
YEtat, des rapports qui, au premier abord du moins, semblent analogues A 
ceux des programmes de bien-étre social. Les mesures relatives a la forma- 
tion, au placement et 4 la mobilité de la main-d’ceuvre, par exemple, com- 
portent des services d’orientation et de consultation aux adultes qui cher- 
chent a améliorer leur capacité de gagner. Nous n’entendons pas inclure, 
dans cette définition des services sociaux, ces «services» qui sont étroite- 
ment associés a des programmes économiques ou dont l’objectif est autre que 
social. 

Enfin, il faut dire qu’il existe, en plus des programmes généraux de 
services sociaux indiqués ci-dessus, des mesures spéciales pour certains 
groupes désignés de la collectivité. Par exemple, le gouvernement du 
Canada est responsable, aux termes de la Constitution, du bien-étre géné- 
ral des Indiens, et il a établi des programmes spéciaux de sécurité du revenu 
pour les anciens combattants. Bien que ce document de travail fasse mention 
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Paper, it will be evident that these responsibilities are of a specialized na- 
ture and ought to be discussed in the context of the particular constitutional 
provisions which empower the Government to act. Consequently, these and 
other aspects of health and welfare in respect of which there are special consti- 
tutional provisions will be dealt with in other Working Papers.® 


General Definitions. These definitions of income security and social services 
have been expressed in terms of known programmes, for purposes of clarity. 
In a constitutional review, however, where the perspective of the future is as 
important as the perspective of the past, it is appropriate, where possible, to 
think in more general terms. Hence these definitions: 


“Income security” may be thought of as a combination of measures 
designed to protect the standard of living of individuals and families 
by augmenting their income when it is insufficient to provide the needs 
regarded by society as being basic, or by replacing their income when 
it has been lost due to such contingencies as unemployment, accident, 
sickness, disability, age, or the loss of the breadwinner. 


“Social services” may be thought of in two categories: first, the general 
health or welfare services which are provided by or under the auspices 
of the state to all individuals and families in the community (for ex- 
ample, health insurance); and secondly, the health and welfare services 
which are provided to individuals and families who have lost or are in 
danger of losing their means of livelihood, or who are otherwise unable 
to care for themselves. The term social services is not intended to 
comprehend the services which may be ancillary to programmes which 
have other than social goals as their primary objective, such as measures 
» for economic growth and/or stability. 


Neither of these definitions is intended to include those aspects of health 
and social welfare in respect of which there are special constitutional 
provisions.® 


Income Security and Social Services: 
the Present Constitution 


The terms of the Constitution. Governmental involvement with income se- 
curity and social services programmes in 1867 was minimal. For the most 
part the individual was compelled to rely on his own resources and those 


®See p. 64, infra. 
® Ibid. 
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de programmes concernant ces groupes, il est clair que ces responsabilités 
sont d’une nature spéciale et doivent étre discutées dans le contexte des dis- 
positions particuliéres de la Constitution qui donnent au gouvernement le 
droit d’agir. En conséquence, ces aspects et d’autres aspects de la santé et 
du bien-€tre pour lesquels il existe des dispositions constitutionnelles particu- 
liéres seront étudiés dans d’autres documents de travail.® 


Définitions générales. Ces définitions de la sécurité du revenu et des services 
sociaux ont été libellées en termes de programmes connus, 4a des fins de 
clarté. Cependant, pour une revision de la Constitution ot la perspective 
d’avenir est aussi importante que la perspective du passé, il convient, lorsque 
c’est possible, de penser en termes plus généraux. D’owt les définitions sui- 
vantes: 


La sécurité du revenu peut se concevoir comme une combinaison de 
mesures destinées a protéger le niveau de vie des individus et des famil- 
les en augmentant leur revenu lorsquwil est insuffisant pour couvrir les 
besoins que la société considére comme fondamentaux, ou en rempla- 
cant leur revenu lorsqwils ont perdu par suite d’aléas comme le ché- 
mage, les accidents, la maladie, linvalidité, la vieillesse ou la perte du 
gagne-pain. 


On peut classer les «services sociaux» en deux catégories: premiérement, 
les services généraux de santé et de bien-étre qui sont fournis par I’Etat, 
ou sous les auspices de Etat, a tous les individus et a toutes les familles 
de la collectivité (par exemple lassurance santé); et deuxiémement, les 
services de santé et de bien-étre qui sont fournis aux individus et aux 
familles qui ont perdu ou qui risquent de perdre leurs moyens de subsis- 
tance, ou qui sont, pour d’autres raisons, incapables de subvenir a leurs 
besoins. Nous n’entendons pas inclure dans la définition des services 
sociaux les services qui peuvent étre connexes a des programmes dont 
Vobjectif principal n’est pas d’atteindre des buts sociaux, par exemple 
les mesures visant la croissance ou la stabilité économique ou ces deux 
objectifs a la fois. 


Nous n’entendons pas couvrir, dans l'une ou l'autre de ces définitions, 
les aspects de la santé et du bien-étre social pour lesquels il existe des 
dispositions constitutionnelles particuliéres.® 


Sécurité du revenu et services sociaux: 
la Constitution actuelle 


Les termes de la Constitution. La participation du gouvernement a des pro- 
grammes de sécurité du revenu et de services sociaux en 1867 était minime. 
Dans la plupart des cas, l’individu ne pouvait compter que sur ses propres 


8 Voir p. 65, infra. 
® Ibid. 
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of his family group, and upon assistance from private charities or religious 
organizations. The role of the state was modest, its chief contribution taking 
the form of poor relief administered at the local, or municipal, level. 


So minor a function of government could not be expected to claim an 
important place in the discussions leading up to Confederation, or in the 
constitution in which those discussions culminated. The British North Am- 
erica Act of 1867 made no mention of income security programmes or of 
social services, as such. Jurisdiction over health and welfare measures might 
be inferred from the assignment of legislative authority over certain insti- 
tutions—amarine hospitals?® and penitentiaries!! being assigned to Parliament, 
while hospitals generally, asylums, charities, and eleemosynary institutions?”, 
public and reformatory prisons?* and municipal institutions'* fell within the 
exclusive authority of provincial legislatures. 


Parliament’s exclusive legislative authority over the criminal law?® 
could be invoked to support prohibitory enactments aimed at protecting 
public health. Further, federal legislative authority over certain special groups 
of persons could be taken to include power to legislate for their health and 
welfare. Thus the Act conferred upon Parliament exclusive legislative author- 
ity over the military!®, and over Indians’* and aliens'’, as well as concurrent 
authority over immigrants.1® 


The provinces were assigned jurisdiction over “Property and Civil Rights 
in the Province”*® and “Generally all Matters of a merely local or private 
Nature in the Province.”*? 

Finally, Parliament was authorized to “make Laws for the Peace, Order, 
and good Government of Canada in relation to all Matters not coming 
within the Classes of Subjects by this Act assigned exclusively to the Legis- 
latures of the Provinces.” 

An amendment to the British North America Act in 1940 added un- 
employment insurance to the list of exclusive federal powers.?? In 1951 a 
new section was added to the British North America Act conferring author- 


10Sec. 91 (11). For the terms of the British North America Act referred to here and 
in succeeding paragraphs see Appendix A. 

te Secs 9'-(28)) 

= Secmo2n (ape 

8 Sec. 92 (6). 

14 Sec. 92 (8). The role of municipal institutions in poor relief was noted in the previous 
paragraph. 

a Sec Oli(27)\. 

is'Sec mol ee 

4u'Sec., 91,4). 
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20'Sec. 92 (13). 

Sec. 92 (16). 

22 Sec. 91, introductory clause. 

23 Secu Ol a (QAO 
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ressources et celles de son groupe familial et sur l’assistance fournie par la 
charité privée ou celle des institutions religieuses. Le réle de l’Etat était 
modeste, sa principale contribution étant l’assistance aux pauvres fournie A 
Péchelon local ou municipal. 

On ne pouvait espérer qu’une fonction si peu importante du gouverne- 
ment ait une place importante dans les discussions qui ont mené a la Con- 
fédération ou dans la constitution qui fut l’aboutissement de ces discus- 
sions. L’Acte de ’Amérique du Nord britannique de 1867 ne parle pas de 
programmes de sécurité du revenue ni de services sociaux, en tant que tels. 
La compétence en matiére de santé et de bien-étre pourrait se déduire de 
Pattribution de lautorité législative en ce qui concerne certaines institutions 
—les hdpitaux de marine?® et les pénitenciers!! relevant de la compétence du 
Parlement, tandis que les hdpitaux en général, les asiles, les institutions et 
hospices de charité!*, les prisons publiques et les maisons de correction!’, 
ainsi que les institutions municipales!* relevaient de l’autorité exclusive des 
législatures provinciales. 

La compétence législative exclusive du Parlement canadien en matiére 
de droit pénal’® pourrait étre invoquée a l’appui des amendements prohibitifs 
visant a protéger la santé publique. En outre, l’autorité législative fédérale 
sur certains groupes spéciaux de gens pourrait étre interprétée comme com- 
prenant le pouvoir de légiférer pour leur santé et leur bien-étre. Ainsi, l’Acte 
conférait au Parlement l’autorité législative exclusive sur les militaires'®, et 
sur les Indiens!” et les aubains!®, de méme qu’une autorité concurrente sur 
les immigrants.?® 

Les provinces avaient compétence sur «La propriété et les droits civils 
dans la province»”°® et généralement, sur «toutes les matiéres d’une nature 
purement locale ou privée dans la province.»?? 

Enfin, le Parlement était autorisé 4 «faire des lois pour la paix, l’ordre 
et le bon gouvernement du Canada, relativement a toutes les matiéres ne 
tombant pas dans les catégories de sujets par le présent acte exclusivement 
assignés aux législatures des provinces.»?? 

Une modification apportée en 1940 a l’Acte de Il’Amérique du Nord 
britannique a ajouté l’assurance-chémage 4a la liste des pouvoirs exclusive- 
ment fédéraux.?? En 1951, on a ajouté 4 l’Acte de l’Amérique du Nord bri- 


10 Art. 91 (11). En ce qui concerne les termes de l’Acte de l’Amérique du Nord britan- 
niques visés ici et aux paragraphes suivants, voir l’Appendice A. 

4 Art. 91 (28). 
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ity (but not exclusive authority) on Parliament to make laws in relation 
to old age pensions, and by further amendment in 1964 this section was 
expanded to cover supplementary benefits, including survivors’ and disability 
benefits irrespective of age.?4 


Judicial Interpretation. The constitutional validity of legislation in the 
areas of income-security and social services has not occasioned a great deal 
of litigation. The authorities do, however, indicate a preliminary division of 
programmes into those which are contributory and those which are not. The 
former embraces those which are financed in whole or in part by payments 
made by or on behalf of the potential beneficiaries under the scheme. Pay- 
ments in the nature of “premiums” are called for, and the insurance aspect 
is reflected in the terminology of “social insurance” or “income insurance” 
commonly applied to such programmes. As opposed to these are programmes 
of a non-contributory nature, often referred to as “universal” or “demogrant” 
programmes, in which income support payments are made from general 
public revenues without being related to prior contributions made by or on 
behalf of the recipient. It is the former type of programme, involving an 
“insurance” element, that has received the greater amount of attention 


in the courts. 


Income Insurance: Workmen’s Compensation. Constitutional aspects of 
programmes involving state income insurance first received judicial consider- 
ation in connection with provincial workmen’s compensation statutes. Pro- 
vincial legislative competence in this general area was acknowledged from 
the outset. In Workmen’s Compensation Board v. Canadian Pacific Railway 
Company ”°, the Privy Council had under consideration a British Columbia 
statute which established an accident fund to compensate workmen injured 
in industrial accidents, the moneys for the fund being collected from certain 
groups of employers. The Privy Council observed that the terms of the Act 
created “‘a statutory condition of the contract of employment”, and that the 
scheme of the Act was “in substance a scheme for securing a civil right 
within the Province.”?6 


** See Sec. 94A in Appendix A. 

% 11920] A.C. 184. 

*° [bid., at p. 191. See also McColl v. Canadian Pacific Railway Company [1923] A.C. 126, 
at p. 135, where the Privy Council stated: “The Workmen’s Compensation Act is an 
Act passed by the Province of Manitoba in exercise of its jurisdiction over civil rights 
imposing upon employers certain responsibilities and giving employees certain rights 
in respect of injuries arising out of industrial accidents”. 
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tannique un nouvel article conférant au Parlement le pouvoir (mais non pas 
le pouvoir exclusif) de faire des lois relativement aux pensions de vieillesse, 
et, par un autre amendement apporté en 1964, cet article a été étendu de 
facon a couvrir des prestations additionnelles, notamment les prestations aux 
survivants et aux invalides sans égard a leur Age.?4 


Interprétation judiciaire. La constitutionnalité de la législation dans les do- 
maines de la sécurité du revenu et des services sociaux n’a pas été l’objet de 
beaucoup de litiges. Les autorités indiquent cependant une séparation préli- 
minaire entre les programmes contributoires et ceux qui ne le sont pas. Les 
premiers comprennent ceux qui son financés en tout ou en partie par des 
versements effectués par leurs bénéficiaires éventuels ou pour leur compte. 
Cela implique des versements du type «primes» ou <cotisations» et l’aspect 
assurance se refléte dans la terminologie appliquée 4 ces programmes que 
on appelle communément programmes d’«<assurance sociale» ou d’«assu- 
rance-revenu». D’autre part il y a les programmes non contributoires, sou- 
vent appelés programmes «universels», ou de subventions démographiques 
dont les paiements de soutien du revenu proviennent des fonds publics géné- 
raux et sont sans rapport avec des cotisations antérieurement versées par le 
bénéficiaire ou pour son compte. C’est le premier type de programme, com- 
portant un élément d’«<assurance», qui a recu le plus d’attention devant les 
tribunaux. 


Assurance-revenu: lois des accidents du travail. Les aspects constitu- 
tionnels des programmes comportant une assurance-revenu incombant 4a 
’Etat ont d’abord fait objet de décisions judiciaires relatives aux lois pro- 
vinciales sur l’indemnisation des accidentés du travail. La compétence législa- 
tive des provinces dans ce domaine général a été reconnu dés le début. Dans 
laffaire Commission des accidents du travail v. Canadien du Pacifique, Com- 
pagnie du chemin de fer,”° le Conseil privé était saisi d’une affaire relative a 
une loi de la Colombie-Britannique qui établissait une caisse d’accident pour 
indemniser les travailleurs blessés dans des accidents de l’industrie, argent 
de la caisse étant obtenu par des contributions imposées a certains groupes 
d’employeurs. Le Conseil privé a observé que les termes de la loi créaient 
«une condition statutaire du contrat d’emploi», et que le systéme de la loi 
était «en substance un systéme établissant un droit pour les travailleurs dans 
la province. »7® 


% Voir l’Art. 94A, a l’Appendice A. 

[1920] A.C. 184. 

% Tbid., A la page 191. Voir également McColl v. Canadien du Pacifique, Compagnie du 
chemin de fer [1923] A.C. 126, a la page 135, dans laquelle le Conseil privé a déclaré: 
«La loi des accidents du travail est une loi votée par la province du Manitoba, dans 
Vexercice de sa juridiction sur les droits civils, loi qui impose aux employeurs cer- 
taines responsabilités et qui donne aux employés certains droits relativement aux bles- 
sures occasionnées par les accidents de Vindustrie.» 
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For present purposes, other constitutional issues canvassed before the 
courts in connection with workmen’s compensation enactments are of sec- 
ondary interest only; these included questions relating to territorial limita- 
tions on provincial legislative power,’ to the constitutional status of the 
adjudicatory board or commission as a “court” within the scope of section 
96 of the British North America Act,?* and to the applicability of a provin- 
cial enactment to an undertaking which is generally subject to federal legis- 
lative authority.2® It may be noted, finally, that the Parliament of Canada 
has power to legislate in this area with respect to subjects or enterprises 
over which it possesses independent legislative competence, and in the event 
of conflict with provincial legislation the federal enactment will, of course, 
prevail.®° 


Income Insurance: Unemployment Insurance. In the 1937 Employment 
Insurance Reference* the Privy Council held that the federal Employment 
and Social Insurance Act was ultra vires. In substance the Act provided for 
a system of compulsory unemployment insurance. The funds required for 
making payments to unemployed persons would come partly from money 
provided by Parliament, partly from contributions by employed persons, 
and partly from contributions by the employers of those persons. 


In the judgments delivered in the Supreme Court, and in that of the 
Privy Council, reference was made to the effect of the legislation on employ- 
ment contracts, a matter falling within sec. 92 (13) of the British North 
America Act as relating to property and civil rights. However, greater 
emphasis was placed on another feature of the legislation, namely, that it 
dealt with insurance, and a line of earlier decisions had held that this subject 
fell within exclusive provincial legislative authority. The Privy Council 
stated: 


There can be no doubt that, prima facie, provisions as to insurance 
of this kind, especially where they affect the contract of employment, 
fall within the class of property and civil rights in the Province, and 
would be within the exclusive competence of the Provincial Legisla- 
tute: 2 


* Workmen’s Compensation Board vy. Canadian Pacific Railway Company, supra, footnote 25. 


8 Attorney-General for Quebec v. Slanec [1933] 2 D.L.R. 289; Farrell v. Workmen's 
Compensation Board [1962] S.C.R. 48. 

2° McColl v. Canadian Pacific Railway Company, supra, footnote 26, Sincennes-McNaughton 
Lines, Ltd., v. Bruneau [1924], S.C.R. 168. 

°0 McColl v. Canadian Pacific Railway Company, supra, footnote 26, at A.C. 135; Sincennes- 
McNaughton Lines, Ltd., v. Bruneau, supra, footnote 29, at S.C.R. 173. As to federal 
government employees, see the Government Employees Compensation Act, R.S.C, 1952, 
c. 134 as amended. 

81 Attorney-General for Canada y. Attorney-General for Ontario [1937] A.C. 355. In the 
judgment appealed from the Supreme Court of Canada had divided 4-2, with the majority 
holding that the Act was unconstitutional: [1936] S.C.R. 427. 

2 At A.C. 365. ' 
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Pour ce dont nous nous occupons ici actuellement, les autres questions 
constitutionnelles soumises aux tribunaux au sujet de textes législatifs 
ou réglementaires sur l’indemnisation des accidentés du travail sont d’impor- 
tance secondaire; il s’agit notamment de questions concernant les limitations 
territoriales du pouvoir législatif provincial,27 le statut constitutionnel du 
conseil ou de la Commission d’arbitrage en tant que «tribunal» dans ’esprit 
de Varticle 96 de l’Acte de ’Amérique du Nord britannique,?® et la pos- 
sibilité d’appliquer un texte provincial 4 une entreprise qui reléve générale- 
ment du pouvoir législatif fédéral.2? On peut enfin remarquer que le Parle- 
ment du Canada a le pouvoir de légiférer dans ce domaine relativement aux 
sujets ou aux entreprises pour lesquels il posséde une compétence lég’slative 
indépendante, et, en cas de conflit avec la législation provinciale, le texte 
fédéral prévaut évidemment.*° 


Assurance-revenu: assurance-chémage. Dans le Renvoi relatif a l’assu- 
rance-emploi, en 1937,?1 le Conseil privé a décidé que la Loi fédérale sur 
le placement et les assurances sociales était inconstitutionnelle. En substance, 
la loi prévoyait un systéme d’assurance-chémage obligatoire. Les fonds né- 
cessaires pour effectuer des versements aux personnes en chémage provien- 
draient en partie de deniers fournis par le Parlement, en partie de cotisations 
versées par les personnes employées et en partie de cotisations versées par 
les employeurs de ces personnes. 

Dans les jugements de la Cour supréme, et dans celui du Conseil privé, 
il a été fait mention de Vincidence de cette loi sur les contrats d’emploi, 
question relevant de l’application de l’art. 92 (13) de lActe de l’Amérique 
du Nord britannique, du fait qu’elle concerne la propriété et les droits civils. 
Cependant, on a beaucoup insisté sur une autre caractéristique de la loi, a 
savoir qu’elle traitait d’assurance, et une série de jugements antérieurs avaient 
décidé que ce sujet relevait exclusivement de la compétence législative des 
provinces. Le Conseil privé déclara: 


Il n’y a aucun doute que, prima facie, les dispisitions relatives ad une 
assurance de ce genre, en particulier lorsqu’elles ont une incidence sur 
le contrat d’emploi, se classent dans la catégorie des dispositions rela- 
tives a la propriété et aux droits civils dans la province, et qu’elles relé- 
veraient de la compétence exclusive de la législature provinciale.*” 


27 Commission des accidents du travail v. Canadien du Pacifique, Compagnie du chemin 
de fer, supra, note 25. 

28 Procureur général du Québec v. Slanec [1933] 2 D.L.R. 289. Farrell v. Commission des 
accidents du travail [1962] R.C.S. 48. 

2 McColl v. Canadien du Pacifique, Compagnie du chemin de fer, supra, note 26, Sin- 
cennes-McNaughton Lines Ltd. v. Bruneau [1924] R.C.S. 168. 

2 McColl v. Canadien du Pacifique, Compagnie du chemin de fer, supra, note 26, dans 
A.C. 135; Sincennes-McNaughton Lines, Ltd. v. Bruneau, supra, note 29, dans R.C.S. 
173. En ce qui concerne les employés du gouvernement fédéral, voir la Loi des acci- 
dents du travail, S.R.C. 1952, ch. 134, et ses modifications. 

1 Procureur général du Canada vy. Procureur général de I’Ontario, [1937] A.C. 355. Au 
sujet du jugement porté en appel, la Cour supréme du Canada avait décidé a une majo- 
rité de quatre voix contre deux que la loi était inconstitutionnelle: [1936] RiC.S3.427- 

32Dans A.C. 365. : : 
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And again: 


In the present case, their Lordships agree with the majority of the 
Supreme Court in holding that in pith and substance this Act is an 
insurance Act affecting the civil rights of employers and employed in 
each Province, and as such is invalid.** 


While earlier decisions of the Privy Council had indeed established 
general provincial competence over insurance,** it was also true that those 
cases had been concerned with commercial insurance as opposed to social 
insurance. The important distinguishing features between regulation of private 
and commercial insurance on the one hand, and establishment of public, 
social insurance measures on the other, did not attract attention in the judg- 
ments delivered in the Employment Insurance Reference.*® This omission 
was unfortunate in that the regulation of voluntary private insurance contracts 
and business bears a “property and civil rights” aspect that is not apparent 
in the case of compulsory public insurance schemes imposed by statute. 


The legislative authority denied to the Parliament of Canada by the 
decision in the Employment Insurance Reference was subsequently conferred 
upon it by the British North America Act of 1940. This constitutional amend- 
ment, to which all of the provinces consented, assigned to Parliament exclu- 
sive legislative authority over “unemployment insurance.’’?6 


Income Insurance: Pensions. The courts have had little occasion to 
consider the question of constitutional authority in relation to pensions 
legislation. In the light of the principles developed in the Employment In- 
surance Reference,** however, provincial legislative authority could be taken 
to be firmly based,?* while the question of federal jurisdiction appeared to 
require distinguishing between contributory programmes (with payment-of- 
premiums and insurance connotations) on the one hand, and non-contributory 
programmes on the other. 


% At A.C. 367. In the Supreme Court Rinfret J. (with whom the three other judges 
making up the majority agreed) stated: “Insurance of all sorts, including insurance 
against unemployment and health insurances, have always been recognized as being ex- 
clusively provincial matters under the head ‘Property and Civil Rights’, or under the 
head ‘Matters of a merely local or private nature in the Province’.” (At S.C.R. 451). 
See also Kerwin J. at S.C.R. 458. 


* Citizens Insurance Company vy. Parsons (1881) 7 A.C. 96; A.-G. for Canada v. A.-G. 
for Alberta [1916] A.C. 588; A.-G. for Ontario v. Reciprocal Insurers [1924] A.C. 328; 
In re the Insurance Act of Canada [1932] A.C. 697. 

8 For a criticism of this deficiency in the opinions delivered in the Supreme Court of 
Canada, see McConnell, “The Judicial Review of Prime Minister Bennett’s ‘New Deal’ ” 
(1968), 6 Osgoode Hall Law Journal 39, at p. 67. 

% Supra, footnote 23. 

87 Supra, footnote 31. 

33 See, Re Rowe and Province of Manitoba [1924] 4 D.L.R. 754, at p. 758. 
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Et aussi: 


Dans cette affaire, leurs Honneurs sont d’accord avec la majorité de 
la Cour supréme pour décider que, dans son essence et sa substance, 
cette loi est une loi d’assurance qui a une incidence sur les droits civils 
des employeurs et des employés dans chaque province, et qu’a ce titre 
elle est inconstitutionnelle.** 


Bien que des décisions antérieures du Conseil privé eussent en fait éta- 
bli la compétence générale des provinces en matiére d’assurance,** il était 
également vrai que ces affaires concernaient l’assurance commerciale et non 
Yassurance sociale. Les caractéristiques importantes qui distinguent la régle- 
mentation de l’assurance privée et de assurance commerciale d’une part de 
l’établissement de mesures publiques d’assurance sociale d’autre part n’at- 
tirérent pas l’attention dans les jugements prononcés dans le Renvoi sur 
V'assurance-emploi.®> Cette omission fut regrettable car il existe entre la ré- 
glementation des contrats et affaires d’assurance privée volontaire et «la 
propriété et les droits civils» un lien qui n’apparait pas dans le cas des ré- 
gimes obligatoires d’assurance publique imposés par la loi. 


Le pouvoir législatif refusé au Parlement du Canada par la décision 
prise dans le cas du Renvoi relatif a4 l'assurance-emploi lui a été subséquem- 
ment conféré par l’Acte de l’Amérique du Nord britannique de 1940. Cette 
modification constitutionnelle, 4 laquelle toutes les provinces ont consenti, 
conférait au Parlement le pouvoir législatif exclusif en matiére d’«<assurance- 


chémage. »*6 


Assurance-revenu: pensions. Les tribunaux n’ont guére eu l’occasion 
d’examiner la question du pouvoir constitutionnel en matiére de lois sur 
pensions. A Ja lumiére des principes exposés dans le Renvoi relatif a l’assu- 
rance-emploi,®" toutefois, on pouvait présumer que le pouvoir législatif 
provincial était fermement assis,®° tandis que la question de la compétence 
fédérale semblait exiger une distinction entre les programmes contributoires 
(comportant des paiements de primes et des connotations d’assurance) 
d’une part et les programmes non contributoires d’autre part. 


83 Dans A.C. 367. A la Cour supréme, le juge Rinfret (avec qui les trois autres juges 
formant la majorité furent d’accord) déclara: «Les assurances de toutes sortes, y com- 
pris l’assurance contre le chémage et les assurances santé, ont toujours été reconnues 
comme étant des questions exclusivement provinciales 4 classer sous le titre «Propriété et 
droits civils», ou sous le titre «Matiéres d’une nature purement locale ou privée dans la 
province», (Dans R.C.S. 451). Voir également l’opinion de M. le juge Kerwin dans 
R.C.S. 458. 

% Citizens Insurance Company v. Parsons (1881) 7 A.C. 96; P.G. du Canada v. P.G. de 
l Alberta, [1916] A.C. 588; P.G. de l’Ontario v. Reciprocal Insurers [1924] A.C, 328; 
Re: Loi sur les assurances du Canada [1932] A.C. 697. 

8 For a criticism of this deficiency in the opinions delivered in the Supreme Court of 
voir McConnell, The Judicial Review of Prime Minister Bennett’s ‘New Deal’, (1968), 
6 Osgoode Hall Law Journal 39, p. 67. 

38 Supra, note 23. 

37 Supra, note 31. 

8 Voir Re Rowe and Province of Manitoba [1924] 4 D.L.R. 754, p. 758. 
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Federal legislation, commencing with the Old Age Pensions Act of 1927, 
was in the first instance confined to non-contributory schemes. Later pro- 
posals for contributory pension plans brought the constitutional difficulties 
to the fore. 

In testimony before the Joint Committee of the Senate and House of 
Commons on Old Age Security in 1950, the Deputy Minister of Justice 
analyzed the position in the light of the Privy Council’s decision in the 
Employment Insurance Reference in the following terms: 


In the opinion of the witness, legislation providing a universal non 
means test unconditional flat rate pension financed from general rev- 
enue could be enacted within the authority of Parliament, since it would 
be merely an appropriation of public money to be distributed for a par- 
ticular purpose. 

On the other hand, apart from unemployment insurance for which 
Parliament was given power to enact legislation by an amendment of 
the British North America Act in 1940, Parliament has not the power 
to enact legislation to establish an insurance scheme in which contri- 
butions are required by employees, employers and the federal gov- 
ernment, and where the amount of pension payable to any individual 
is related to the contributions made by or on his behalf. Between these 
two extremes of payments from general revenue and an insurance 
scheme, there is a range of possibilities where, in the view of the witness, 
constitutionality cannot be determined until a specific proposal is set 
out in a bill. It is not clear, for example, whether it would be within 
the power of Parliament to pass an Act under which special taxes 
would be earmarked for paying old age pensions, even though the pen- 
sions might not be related in any way to previous payments of the 
tax. The validity of such a scheme would, according to the evidence 
presented, depend upon whether or not there was a complete disjunc- 
tion of the compulsory taxation measure and the pension payments. 
Unless it were clearly evident that the taxes would not be borne directly 
and solely by those who would ultimately be pensioned, the necessary 
disjunction would not be complete and there would always be the 
possibility of the courts holding the plan to be a compulsory insurance 
act and, hence, invalid.*® 


Noting the constitutional difficulties in instituting a contributory scheme of 
old age security, and that constitutional amendment might be necessary to 


Report of the Joint Committee of the Senate and House of Commons. on Old Age 
Security (June 28, 1950), p. 93. 
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La législation fédérale, 4 partir de la Loi de 1927 sur les pensions de 
vieillesse, s’en tint tout d’abord A des programmes non contributoires. Plus 
tard, des propositions de régimes de rentes contributoires soulevérent des 
difficultés constitutionnelles. 

Dans sa déposition devant le comité mixte d’enquéte du Sénat et de la 
Chambre des communes sur les pensions de vieillesse en 1950, le sous- 
ministre de la Justice a fait une analyse de la situation 4 la lumiére de la 
décision prise par le Conseil privé dans l’affaire du Renvoi relatif a l’assu- 
rance-emploi. Voici ce quil en dit: 


Le témoin est d’avis qu’il serait de la compétence du Parlement de 
décréter des mesures législatives établissant le paiement universel d’une 
pension sans conditions, 4 un taux uniforme, et sans épreuve préalable 
d’évaluation des ressources, étant donné qu’il ne s’agit 14 que d’une 
affectation de deniers publics a des fins particuliéres. 

. D’autre part, le Parlement n’a pas le pouvoir de décréter une mesure 

visant a établir un régime d’assurance ot des contributions sont exigi- 
bles des employés, des employeurs et du gouvernement fédéral, et ot 
le montant de pension payable 4 tel ou tel individu dépend des cotisa- 
tions versées par lui ou a son égard. Il est bon de noter que le pouvoir 
nécessaire a l’adoption de la Loi d’assurance-chémage a été accordé 
au Parlement par un amendement a lActe de l’Amérique du Nord 
britannique en 1940. 
Entre ces deux extrémes, versements 4 méme les revenus généraux, 
d’une part, et régime d’assurance d’autre part, il existe, de l’avis du 
témoin, toute une série de modalités dont la constitutionnalité ne 
saurait étre établie avant qu’une proposition précise en ce sens ait été 
formulée dans un projet de loi. Ainsi, il n’est pas sir que le Parlement 
ait compétence pour adopter une loi en vertu de laquelle certains 
impOts seraient affectés spécialement au paiement d’une pension de 
vieillesse, méme si cette pension ne se rattachait aucunement au verse- 
ment antérieur de ces impdts. D’aprés les témoignages, un tel régime 
ne serait valide qu’en autant que la mesure fiscale obligatoire serait 
ou ne serait pas absolument séparée des paiements de pension. A moins 
qu'il ne soit clairement démontré que limpdt ne sera versé ni directe- 
ment ni uniquement par ceux-la qui toucheront éventuellement la 
pension, il n’y a pas de séparation compléte entre les deux; il existerait 
donc toujours la possibilité que les tribunaux considérent le projet 
comme étant une mesure obligatoire d’assurance et, de ce chef, 
invalide.®® 


Constatant les difficultés constitutionnelles que présentait un programme 
contributoire de sécurité de la vieillesse, et le fait qu’une modification a la 


39 Rapport du Comité mixte d’enquéte du Sénat et de la — des communes sur les 
Deusions de vieillesse (28 juin 1950), p. 109. 
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impose a social security tax “earmarked” for the payment of old age pensions, 
the Committee offered the suggestion that if a change in the Constitution 
was necessary, consideration might be given to provision for concurrent 
federal and provincial authority.*° 


Under the terms of section 94A, added to the British North America 
Act by a 1951 amendment, Parliament was authorized to make laws in 
relation to “old age pensions in Canada”, with the proviso that no such 
law should affect the operation of present or future provincial laws relating 
to old age pensions. A further constitutional amendment in 1964 extended 
Parliament’s authority under section 94A to cover “supplementary benefits, 
including survivors’ and disability benefits irrespective of age”. As was the 
case with the unemployment insurance amendment of 1940, the constitutional 
amendments of 1951 and 1964 relating to old age pensions and supple- 
mentary benefits were obtained with the prior consent thereto of all the 
provinces. 


Income insurance programmes generally. As the Constitution now stands, 
therefore, legislative authority with respect to income insurance programmes 
is dispersed. The programmes discussed above provide examples of ex- 
clusive federal authority (unemployment insurance), exclusive provincial 
authority (workmen’s compensation), and concurrent authority (old age 
pensions and supplementary benefits). 


The question of federal legislative authority in respect of other income 
insurance programmes gives rise to considerations similar to those outlined 
in the above-quoted summary of testimony before the joint Parliamentary 
Committee on Old Age Security, and to the uncertainties reflected therein. 
Where the scheme is such as to involve what the Deputy Minister of Justice 
described*! as a “complete disjunction” between compulsory taxation mea- 
sures** on the one hand, and payments to the class of recipients to be bene- 
fitted on the other, the legislation authorizing the payments is not likely to be 
characterized as an insurance scheme; it is not easy, in fact, to envisage such 
payments as constituting “regulation” of any kind. A further question pre- 
sents itself relating to the exercise of the federal spending power. In Federal- 
Provincial Grants and the Spending Power of Parliament it was stated that: 


In addition to the powers of the Parliament of Canada to legislate, the 
Constitution as it has been interpreted by the Courts gives to it the 


ST bidewatep. able 

“See text accompanying footnote 39. 

* As contrasted with the “compulsory” character of the insurance schemes discussed above, 
it may be noted that federal legislation authorizing the Crown in right of Canada to 
conclude contracts for the sale of annuities to voluntary purchasers has been sustained: 
Porter v. The Queen [1965] Ex. C.R. 200. 
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Constitution pourrait étre nécessaire pour imposer une taxe de sécurité sociale 
dont les revenus seraient réservés au paiement des pensions de vicillesse, 
le comit€é proposa que, s’il était nécessaire de modifier la Constitution, on 
pourrait ¢tudier la possibilité d’une compétence concurrente du pouvoir 
fédéral et du pouvoir provincial.?° 

Aux termes de larticle 94A, ajouté 4 l’Acte de l’Amérique du Nord 
britannique par un amendement de 1951, le Parlement fut autorisé A faire 
des lois sur «les pensions de vieillesse au Canada», sous réserve qu’aucune 
loi ainsi édictée ne doit porter atteinte 4 l’application de quelque loi présente 
ou future d’une législature provinciale relativement aux pensions de vieil- 
lesse. Une autre modification apportée a la Constitution en 1964 étendit le 
pouvoir conféré au Parlement par l’article 94A a des «<prestations addition- 
nelles, y compris des prestations aux survivants et aux invalides sans égard a 
leur age.» Comme dans le cas de la modification de 1940 au sujet de 
Vassurance-chémage, les modifications constitutionnelles de 1951 et de 1964 
en matiére de pensions de vieillesse et de prestations additionnelles furent 
obtenues avec le consentement préalable de toutes les provinces. 


Programmes d’assurance-revenu en général. Donc, d’aprés les disposi- 
tions actuelles de la Constitution, le pouvoir législatif en matiére de pro- 
grammes d’assurance-revenu est fractionné. Les programmes dont nous 
avons parlé ci-dessus comprennent des exemples de pouvoir fédéral exclusif 
(assurance-chOmage), de pouvoir provincial exclusif (indemnisation des 
accidentés du travail), et de pouvoir partagé (pensions de vieillesse et pres- 
tations additionnelles). 

La question du pouvoir législatif fédéral en ce qui concerne les autres 
programmes d’assurance-revenu appelle des considérations analogues 4 celles 
exprimées dans le résumé de dépositions devant le comité parlementaire 
mixte sur la sécurité de la vieillesse que nous avons cité ci-dessus, et analo- 
gues aux incertitudes qu’il refléte. Lorsque le programme est tel qu'il com- 
porte ce que le sous-ministre de la Justice a appelé* une «séparation com- 
pléte» entre les mesures d’imposition obligatoire** d’une part, et les paiements 
a la catégorie des bénéficiaires de l’autre, la législation autorisant les paie- 
ments ne sera vraisemblablement pas classée comme programme d’assurance; 
il n’est pas facile, en effet, de considérer que de tels paiements constituent 
un «régulateur» quelconque. Une autre question se présente au sujet de 
Yexercice du pouvoir fédéral de dépenser. Dans le document intitulé 
Les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parle- 
ment canadien, on a indiqué que: 

En plus des compétences législatives que le Parlement canadien a 

recues explicitement dans la constitution, l’interprétation judiciaire de 


40 Tbid., p. 129. 

Voir texte accompagnant la note 39. 

42 Par opposition aux régimes d’assurance de caractére «obligatoire» dont nous avons parlé 
ci-dessus, remarquons que la validité de la législation fédérale autorisant la Couronne 
du chef du Canada a conclure des contrats pour la vente d’annuités aux personnes con- 
sentantes a été confirmée: Porter v. La Reine [1965] R.C. de VE. 200. 
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power to spend from the Consolidated Revenue Fund on any object, 
providing the legislation authorizing the expenditures does not amount 
to a regulatory scheme falling within provincial powers.** 


It is in this light that the federal role in the income support programmes 
must be examined. 


The Income Support Programmes. Of the non-contributory federal pro- 
grammes falling within this category, the only enactment the constitutional 
validity of which has been directly challenged in the courts is the Family 
Allowances Act of 1944. In Angers v. Minister of National Revenue, the 
validity of that Act was sustained; there the court relied not upon the federal 
spending power but upon Parliament’s general power to legislate for the 
peace, order and good government of Canada.*4 


With respect to the spending power, the constitutional issues and the 
state of the authorities were outlined, and the position of the federal govern- 
ment reviewed, in Federal-Provincial Grants and the Spending Power of 
Parliament.*® 


Social Services: Health and Welfare. Commenting on the constitutional 
provisions relating to public health, the Rowell-Sirois Commission outlined 
the position as follows: 


In 1867 the administration of public health was still in a very primitive 
stage, the assumption being that health was a private matter and state 
assistance to protect or improve the health of the citizen was highly 
exceptional and tolerable only in emergencies such as epidemics, or for 
purposes of ensuring elementary sanitation in urban communities. Such 
public health activities as the state did undertake were almost wholly 
a function of local and municipal governments. It is not strange, there- 
fore, that the British North America Act does not expressly allocate 
jurisdiction in public health, except that marine hospitals and quarantine 
(presumably ship quarantine) were assigned to the Dominion, while the 
province was given jurisdiction over other hospitals, asylums, charities 
and eleemosynary institutions. But the province was assigned jurisdic- 
tion over “generally all matters of a merely local or private nature in 


AAC peels 

4411957] Ex. C.R. 83. It was stated that: “A légard de cette premiére proposition, la 
conclusion sera que la loi des allocations familiales, mesure de bienfaisance nationale, 
qui s’assimile aux exigences du ‘bon gouvernement du Canada’ (Acte de l’Amérique 
britannique du Nord, art. 91), ne tend pas a établir la fréquentation scolaire obligatoire, 
ne s’arroge point la surveillance ni la formation de l’enfance étudiante, et ne modifie, 
en aucune maniére, les bases de la puissance paternelle ou le droit familial de la Province 
de Québec.” 

4 At pp. 8-14. And see Porter v. The Queen, supra, footnote 42. 
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YA.A.N.B. a été a leffet de lui permettre d’affecter les argents du Fonds 
du revenu consolidé a n’importe quelle fin, 4 condition que la mesure 
législative autorisant la dépense ne constitue pas une invasion des com- 
pétences provinciales.** 


Cest dans cette perspective qu’il faut examiner le rdle du gouvernement 
fédéral dans les programmes de soutien du revenu. 


Les programmes de soutien du revenu. De tous les programmes 
fedéraux non contributoires qui se rangent dans cette catégorie, le seul 
texte législatif dont la validité constitutionnelle ait été directement attaquée 
devant les tribunaux est la Loi de 1944 sur les allocations familiales. 
Dans Vlaffaire Angers v. le ministre du Revenu national, la validité de 
cette loi a été confirmée: dans ce cas le tribunal ne s’est pas fondé sur 
le pouvoir fédéral de dépenser mais sur le pouvoir général de légiférer 
pour la paix, l’ordre et le bon gouvernement du Canada, que posséde le 
Parlement.*4 

En ce qui concerne le pouvoir de dépenser, les questions constitu- 
tionnelles et l’attribution des pouvoirs ont été exposées, de méme qu’une 
étude de la position du gouvernement fédéral, dans le document intitulé 
Les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parle- 
ment canadien.*” 


Services sociaux: santé et bien-étre. Dans ses commentaires sur les 
dispositions constitutionnelles relatives a la santé publique, la Commission 
Sirois a résumé la situation comme suit: 


En 1867, le service de la santé publique était encore a l'état em- 
bryonnaire, Vopinion courante voulant que les individus se préoc- 
cupent eux-mémes de leur santé. L’Etat n’est intervenu que d’une 
fagon exceptionnelle pour protéger ou améliorer la santé des citoyens, 
et cette intervention n’était tolérée que dans les cas d’urgence, en 
temps d’épidémie, par exemple, ou encore lorsqu’il s’agissait d’assurer 
la salubrité élémentaire des agglomérations urbaines. Ces initiatives 
d’Etat concernant V’hygiéne publique étaient le fait presque exclusif 
des administrations régionales et municipales. Il n’y a donc pas lieu 
de s’étonner que l’Acte de l’Amérique britannique du Nord n’ait pas 
attribué de pouvoirs définis en matiére de santé publique. Cependant, 
il avait confié au Dominion la juridiction sur les hdpitaux de marine 
et la quarantaine (probablement la quarantaine des navires), tandis 


48 A la page 13. 

4411957] R.C. de VE. 83. La cour a déclaré que: «A l’égard de cette premiére proposi- 
tion, la conclusion sera que la loi des allocations familiales, mesure de bienfaisance 
nationale, que s’assimile aux exigences du «bon gouvernement du Canada» (Acte de 
l’Amérique britannique du Nord, art. 91), ne tend pas a établir la fréquentation scolaire 
obligatoire, ne s’arroge point la surveillance ni la formation de l’enfance étudiante, 
et ne modifie, en aucune maniére, les bases de la puissance paternelle ou le droit familial 
de la Province de Québec.» 

45 Pages 9 4 15. Et voir Porter v. La Reine, supra, note 42. . 
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the Province”, and it is probable that this power was deemed to cover 
health matters, while the power over “municipal institutions” provided 
a convenient means for dealing with such matters.*® 


Welfare services, too, require to be assessed in terms of this constitutional 
background, keeping in mind the role played by municipal institutions in the 
administration of poor relief at the time of Confederation. 


It cannot be said that judicial interpretation has carried matters signifi- 
cantly beyond the general division of authority implied by the terms of the 
British North America Act and its social context. Federal legislative authority 
extends to the special cases of marine hospitals and quarantine measures*’, 
and to certain special groups (including Indians, veterans and immigrants) .*8 
Federal measures touching public health, such as pure food and drug enact- 
ments, represent a legitimate exercise of the criminal law power*® and, if 
necessary, the residuary power may be invoked to support federal legisla- 
tion designed to cope with unusual hazards to public health.5° General legis- 
lative competence over health and welfare services, however, has been taken 
to reside at the provincial level.®4 


With respect to the groups peculiarly within federal legislative author- 
ity, it should perhaps be noted that where federal legislation does not stand 
in the way, provincial laws relating to health and welfare services may extend 


46 Report of the Royal Commission on Dominion-Provincial Relations, Book II, pp. 32-33. 


47 See, supra, footnote 10 and accompanying text. 

48 See, supra, footnotes 16 to 19, and accompanying text. 

49 See, supra, footnote 15. And see, for example, Standard Sausage Co. v. Lee [1934] I 
D.L.R. 706, R. v. Perfection Creameries [1939] 3 D.L.R. 185. Commodity standards may 
also find support in the federal trade and commerce power (sec. 91 (2) of the British 
North America Act), at least with respect to interprovincial and external trade, and 
in connection with trade marks: see Re The Dominion Trade and Industry Commission 
Act, 1935, [1936] S.C.R. 379, at p. 382; and appeal sub. nom. Attorney-General for 
Ontario v. Attorney-General for Canada [1937] A.C. 405. 


5 Supra, footnote 22. The role of the residuary power as a base for federal measures of an 
“emergency” nature required to deal with epidemics, and the like, has been judicially 
recognized even in those decisions where the residuary power has been construed most 
restrictively: see, for example, Toronto Electric Commissioners v. Snider [1925] A.C. 
394, at p. 412. 


51 See, for example, Rinfret v. Pope (1886) 12 Q.L.R. 303. 
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qu'il conférait aux provinces juridiction sur les autres hdpitaux, les 
asiles, les institutions et hospices de charité. D’autre part, l’Acte 
attribuait a ces derniéres des pouvoirs généraux «sur toutes Jes ma- 
tires d’une nature purement locale ou privée dans la province», et 
il est probable que ces prérogatives étaient censées couvrir les ques- 
tions se rapportant a I’hygiéne, tandis que la juridiction sur les 
«institutions municipales» fournissait un moyen commode de régler 
ces questions.*® 


Les services de bien-étre, également, doivent étre évalués par rapport a 
cet arriére-plan constitutionnel, en tenant compte du rdéle joué par les 
institutions municipales dans l’administration de lassistance aux pauvres 
a lépoque de la Confédération. 

On ne peut dire que l’interprétation judiciaire ait fait progresser le 
réglement de la question bien au-dela de la répartition générale des pou- 
voirs que l’on peut déduire des dispositions de l’Acte de Amérique du 
Nord britannique et de son contexte social. Le pouvoir législatif fédéral 
s’étend aux cas particuliers des h6épitaux de marine et des mesures de 
quarantaine,** et a certains groupes particuliers (notamment les Indiens, 
les anciens combattants et les immigrants).#® Les mesures fédérales con- 
cernant la santé publique, comme les lois et réglements sur la pureté des 
aliments et drogues représentent un exercice légitime du pouvoir en ma- 
tiére de droit pénal*® et, si nécessaire, le pouvoir résiduel peut étre invoqué 
pour appuyer la législation fédérale visant 4 combattre des dangers excep- 
tionnels en matiére de santé publique.6° On a cependant admis que la 
compétence lég'slative générale quant aux services de santé et de bien-étre 
est conférée aux provinces.®! 

En ce qui concerne les groupes qui relévent spécialement du pouvoir 
législatif fédéral, il conviendrait peut-étre de noter que lorsque la législation 
fédérale ne l’empéche pas, l’application des lois provinciales relatives aux 


46 Rapport de la Commission royale des Relations entre le Dominion et les provinces, 
Volume II, p. 33. 

47 Voir, supra, la note 10 et le texte l’accompagnant. 

48 Voir, supra, les notes 16 a 19, et le texte les accompagnant. 

49 Voir, supra, la note 15, Et voir, par exemple, Standard Sausage Co. v. Lee [1934] 1 
D.L.R. 706, R. v. Perfection Creameries [1939] 3 D.L.R. 185. Les normes relatives aux 
marchandises pourraient également relever de la compétence fédérale en matiére d’é- 
changes et de commerce (art. 91(2) de l’Acte de l’Amérique du Nord britannique), 
au moins en ce qui concerne le commerce interprovincial et le commerce extérieur, et 
en ce qui concerne les marques de commerce: voir Re: Loi sur la Commission fédérale 
de Vindustrie et du commerce, 1935, [1936] S.C.R. 379, p. 382; et appel sup. nom. 
Procureur général de Ontario v. Procureur général du Canada [1937] A.C. 405. 

Supra, la note 22. Le réle du pouvoir résiduel comme fondement de mesures fédérales qui 
ont un caractére d’«urgence», nécessaires par exemple pour combattre les épidémies, etc., 
a été judiciairement reconnu méme dans les décisions ott le pouvoir résiduel avait été in- 
terprété de facon plus restrictive: voir, par exemple Toronto Electric Commissioners Vv. 
Snider [1925] A.C. 394, p. 412. 

% Voir, par exemple, Rinfret v. Pope (1886) 12 Q.L.R. 303. 
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to the members of such groups in common with other residents of the 
province.°” 


Apart from the areas of special constitutional competence indicated 
above, the federal government’s role in health and welfare services is gen- 
erally associated with the spending power. 


Income Security and Social Services: 
A Perspective 


The role of the federal and provincial governments in the fields of 
income security and social services can further be illuminated by a brief 
review of how they actually have used their constitutional powers—the pro- 
vincial legislatures their power to legislate and Parliament its power to 
spend.°? 


The 1920’s and 1930’s. The Canada of the 1920’s believed substantially 
that obtaining and retaining employment was largely an individual matter. 
The same was true of providing for the contingencies of life, including old 
age, and of obtaining needed health and other social services. If there were 
people who were unable to provide for themselves, it was considered to be 
the job of charities and of the local community to care for them. This view 
was in part the consequence of social attitudes concerning the role of govern- 
ment, but it was also a product of a rather narrow sense of community—one 
which tended to be identified more with the local municipalities than with 
the nation. 


There were of course exceptions. Workmen’s compensation schemes 
had for years provided workmen with insurance against injury, in some prov- 
inces as early as the 1880’s; mothers’ allowances programmes provided in- 
come support for mothers with dependent children, in most provinces, by the 
1930’s; and custodial care was provided for the mentally ill in provincial 
hospitals across Canada. Not all of these measures were established as “so- 
cial security” programmes, however: the workmen’s compensation schemes 
were established as much to bring an end to law suits against employers by 
injured workmen as to provide income insurance, and mental hospitals were 
established as much to keep the “insane” out of community life as they were 
to provide custodial care. 


"For a discussion of the special case of Indians, for example, see A Survey of the Con- 
temporary Indians of Canada, H. B. Hawthorn, ed., Vol. I, ch. XII, (Queen’s Printer, 
1966). 

The power to legislate was conferred upon Parliament, of course, in respect of unem- 
ployment insurance and retirement, survivors’ and disability insurance. See, supra, pages 
24 and 28. 
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services de santé et de bien-étre peut s’étendre aux membres de ces groupes 
comme aux autres résidents de la province.*2 


Si Pon met a part les domaines de compétence constitutionnelle spé- 
ciale indiqués ci-dessus, le rdle du gouvernement fédéral en matiére de ser- 
vices de santé et de bien-étre est généralement en rapport avec le pouvoir 
de dépenser. 


Sécurité du revenu et services sociaux: 
une perspective 


Le role du gouvernement fédéral et des gouvernements provinciaux 
dans les domaines de la sécurité du revenu et des services sociaux peut en- 
core tre éclairci par un bref examen de la facon dont les gouvernements 
ont utilisé en pratique leurs pouvoirs constitutionnels—pouvoir de légiférer 
pour les législatures provinciales et pouvoir de dépenser pour le Parlement.5* 


Les années 20 et 30. Le Canada des années 20 estimait, en substance, 
que lobtention et la conservation d’un emploi étaient principalement des 
problémes personnels. La méme chose était vraie en ce qui concerne les 
imprévues de la vie, la vieillesse et ’obtention des services de santé et autres 
services sociaux nécessaires. Lorsque des gens étaient incapables de subvenir 
a leurs besoins, on estimait quwil incombait a la charité publique et a la 
collectivité locale de s’en occuper. Ce point de vue découlait en partie des 
attitudes sociales concernant le rdle du gouvernement, mais il était également 
la conséquence d’un esprit communautaire plutdt étroit—qui tendait a 
s identifier plutét aux collectivités municipales qu’a la nation. 


Il y avait évidemment des exceptions. Les caisses d’accident du travail 
indemnisaient depuis des années les travailleurs accidentés, dans certaines 
provinces depuis 1880; des programmes d’allocations aux méres nécessi- 
teuses assuraient un revenu d’appoint aux méres ayant des enfants a charge, 
et il y eut de tels programmes dans la plupart des provinces a partir des 
années 30; et les malades mentaux étaient hébergés et gardés dans des ho- 
pitaux provinciaux dans tout le Canada. Ces mesures ne furent cependant 
pas toutes instituées en tant que programmes de «sécurité sociale»: les cais- 
ses d’accident du travail furent établies tout autant pour mettre fin aux 
poursuites intentées contre leurs employeurs par les travailleurs victimes d’ac- 
cidents que pour prévoir une assurance-revenu, et les h6pitaux psychiatri- 
ques furent établis tout autant pour écarter les «déments» de la vie com- 
munautaire que pour les héberger. 


52 Pour une étude du cas spécial des Indiens, par exemple, voir A Survey of the Contem- 
porary Indians of Canada, H. B. Hawthorn, éd., Vol. I, chap. XII, (Imprimeur de la 
Reine, 1966). 

Le pouvoir de légiférer a été conféré au Parlement, évidemment, en ce qui concerne. 
Vassurance-chémage et la retraite, l’assurance-survivants et invalidité. Voir, supra, pages 
2Smety 29: 
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There were harbingers of change, however. In 1919 the Royal Com- 
mission to Investigate Industrial Conditions in Canada recommended a com- 
pulsory social insurance system covering old age, unemployment, sickness 
and invalidity, and these proposals began to enter into political debate in 
Canada. In 1927 the Parliament of Canada, after extensive debate within 
and outside of the House of Commons, introduced the nation’s first old age 
pension scheme. Not only was this virtually the first country-wide income 
support plan, but it was one of the first major federal-provincial shared-cost 
programmes—bringing into partnership the provinces, with their power to 
legislate in the income-insurance field, and the federal government with its 
power to make grants to the provinces, using its spending power. The old 
age pension scheme was followed by a similar measure for the blind, in 
1937. There were, of course, differences of view as to the wisdom of these 
measures and, in Quebec in particular, as to their constitutional propriety. 
But the fact that they were accepted by Parliament and eventually by all the 
provincial legislatures suggests that a wider sense of community—the willing- 
ness of Canadians to contribute to the well-being of other Canadians wherever 
they might live—was being born. 


Spat was the economic depression of the 1930’s, however, which finally 
convinced Canadians that their sense of community had to be broadened, 
and that to give meaning to this broader sense of community the national 
government would have to play a role in supporting or insuring the income 
of individuals or families across Canada. Employment and incomes had 
fallen drastically during the decade. At one time unemployment rose to 19.3 
per cent in the country as a whole, with considerably higher rates in certain 
regions. Incomes had fallen correspondingly: in one province, indeed, per 
capita personal income fell from $465 in 1928 to $124 in 1933. Local com- 
munities and charities were pitifully unable to cope with the situation: the 
causes of the unemployment and of the declining incomes were national and 
international in scope, yet the remedy was left to the province and the 
municipality. Near bankruptcy forced most municipalities to try to protect 
themselves, and they refused to give “relief” (income support) to people 
who were not established residents of the municipality. The provinces took 
a similar view, in an effort to keep the unemployed from other provinces 
from becoming a charge on the provincial treasury. 


But social attitudes were changing more rapidly than government 
policies. Voluntary contributions were made by people in the more fortunate 
areas to those in the less fortunate, and the “relief car” became a symbol of 
the new and wider sense,of community in Canada. Governments struggled 
to keep pace with the changes in and the needs of the times. In 1933 the 
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Il y eut pourtant des signes avant-coureurs de I’évolution. En 1919, la 
Commission royale d’enquéte sur les conditions dans l'industrie au Canada 
proposa un systéme d’assurance sociale obligatoire couvrant la vieillesse, le 
chomage, la maladie et l’invalidité, et ces propositions commencérent A faire 
Vobjet de débats politiques au Canada. En 1927, le Parlement du Canada, 
aprés un long débat a la Chambre des communes et hors de la Chambre, 
adopta le premier régime de pensions de vieillesse du pays. C’était non seu- 
lement en réalité le premier régime national de soutien du revenu, mais 
aussi l’un des premiers grands programmes fédéraux-provinciaux 4 frais par- 
tagés—associant les provinces, dotées du pouvoir de légiférer dans le do- 
maine de l’assurance-revenu, au gouvernement fédéral, doté du pouvoir 
d’accorder des subventions aux provinces, en utilisant son pouvoir de dé- 
penser. Le Régime des pensions de vieillesse fut suivi par une mesure ana- 
logue au profit des aveugles, en 1937. Il y avait évidemment des diver- 
gences de vues quant a la sagesse de ces mesures et, au Québec en particu- 
lier, quant a leur validité constitutionnelle. Mais le fait qu’elles furent ac- 
ceptées par le Parlement et ensuite par toutes les législatures provinciales 
permet de penser qu’un esprit communautaire plus large—une disposition 
des Canadiens a contribuer au bien-étre d’autres Canadiens de n’importe 
quelle région—était en train de naitre. 


Ce fut cependant la crise économique des années 30 qui finalement 
convainquit les Canadiens qu’il fallait donner plus d’envergure a leur esprit 
communautaire, et que pour appliquer le principe de ce sentiment commu- 
nautaire plus large, le gouvernement fédéral devrait contribuer a soutenir ou 
a assurer le revenu des individus ou des familles dans tout le Canada. Le 
nombre des emplois et le montant des revenus avaient terriblement diminué 
au cours de cette décennie. A une époque, le chémage atteignit 19.3 pour 
cent dans l’ensemble du pays et des pourcentages bien plus élevés dans cer- 
taines régions. Les revenus avaient subi une chute du méme ordre: dans une 
province, en effet, le revenu des particuliers était tombé de $465 par habi- 
tant en 1928 a $124 par habitant en 1933. Les collectivités locales et les 
bonnes ceuvres étaient absolument incapables de faire face a la situation: les 
causes du chémage et de la diminution des revenus revétaient une ampleur 
nationale et internationale, et pourtant le soin d’y remédier était laissé a la 
province et a4 la municipalité. Au bord de la faillite, la plupart des munici- 
palités essayérent de se protéger et refusérent de donner des «secours» 
(soutien du revenu) aux gens qui n’étaient pas des résidents dans la muni- 
cipalité. Les provinces adoptérent une attitude analogue, s’efforgant ainsi 
d’empécher que les chémeurs arrivant d’autres provinces ne deviennent un 
fardeau pour le Trésor provincial. 


Mais les attitudes sociales évoluaient plus rapidement que les politiques 
gouvernementales. Des contributions bénévoles furent faites par des gens 
des régions les plus fortunées 4 ceux des régions les moins fortunées, et la 
«voiture des secours» devint un symbole de l’esprit communautaire nouveau 
et plus large au Canada. Les gouvernements s’efforcérent de se maintenir a 
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Quebec Royal Commission on Social Insurance (the Montpetit Commis- 
sion) reported on the study it had made of income insurance and support 
in that province. In 1935 the Parliament of Canada actually enacted a broad 
income insurance plan in the Unemployment and Social Insurance Act, but 
it was declared by the courts to be unconstitutional, as we have noted above. 
This was followed by a rash of federal commissions—the National Employ- 
ment Commission, which reported in 1938, the Royal Commission on 
Dominion-Provincial Relations (the Rowell-Sirois Commission) which re- 
ported in 1940, and the Leonard Marsh study on social security of 1943. By 
the mid-1940’s, then, the governments of Canada had all of the material 
they required for a wide-ranging revision in their approach to income 
security and social services. 


1940 to 1970. The next three decades saw the introduction in Canada 
of the so-called welfare state: general income support measures including 
Family Allowances, Old Age Security pensions, the Guaranteed Income 
Supplement, and the Canada Assistance Plan; income insurance measures 
including Unemployment Insurance, and the Canada and Quebec Pension 
Plans; hospital and medical care insurance; and a wide variety of other 
health and welfare services. A great many of these measures had been pro- 
posed or contemplated by one or more of the Royal Commissions established 
in the late 1930’s—the National Employment Commission, the Royal Com- 
mission on Dominion-Provincial Relations, and the Marsh study. Indeed, 
some of these measures, notably unemployment insurance and family allow- 
ances, had been considered as early as 1933 by Quebec’s Montpetit Com- 
mission. All of the Commission recommendations, and the programmes 
when they were introduced, reflected a desire on the part of Canadians to 
insure themselves against the contingencies of life, whether they be within 
the competence of government to control or not, and their willingness to 
redistribute income between individuals and families across Canada, through 
income support measures. In the words of the Royal Commission on 
Doreinion-Provincial Relations: 


Not only national duty and decency, if Canada is to be a nation at all, 
but equity and national self-interest demand that the residents of these 
areas be given average services and equal opportunities,—equity be- 
cause these areas may have been impoverished by the national economic 
policies which enriched other areas, and which were adopted in the 
general interest.># 


5 Royal Commission on Dominion-Provincial Relations, 1940, Book II, page 128. 
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la hauteur de lévolution et des besoins de ’époque. En 1933, la Commis- 
sion royale du Québec sur l’assurance sociale (Commission Montpetit) fit 
rapport sur son étude de l’assurance-revenu et du soutien des revenus dans 
cette province. En 1935, le Parlement du Canada adopta un vaste régime 
@assurance-revenu contenu dans la Loi sur l’assurance-chémage et l’assu- 
rance sociale mais, comme nous l’avons indiqué ci-dessus, cette loi fut dé- 
clarée inconstitutionnelle par les tribunaux. A la suite de cela, une série de 
commissions fédérales furent établies—la Commission nationale de l’emploi, 
qui fit rapport en 1938, la Commission royale sur les relations fédérales- 
provinciales (Commission Rowell-Sirois) qui fit rapport en 1940, et l’étude 
de Léonard Marsh sur la sécurité sociale en 1943. Vers 1945 les gouverne- 
ment du Canada avaient donc tous les renseignements dont ils avaient be- 
soin pour revoir de fond en comble leur position en matiére de sécurité du 
revenu et de services sociaux. 


De 1940 a 1970. Les trois décennies suivantes ont vu lintroduction au 
Canada de ce qu’on appelle les mesures de bien-étre social: des mesures 
générales de soutien du revenu, notamment les allocations familiales, les 
pensions de sécurité de la vieillesse, le supplément de revenu garanti, et 
le régime d’assistance publique du Canada; des mesures d’assurance- 
revenu, notamment l’assurance-chOmage, et les régimes de rentes du Ca- 
nada et du Québec; l’assurance-hospitalisation et assurance: soins médi- 
caux; ainsi qu'une large gamme d’autres services de santé et de bien-étre. 
Une grande partie de ces mesures avaient été proposées ou envisagées 
par l’une ou plusieurs des commissions royales constituées dans les années 
qui précédérent 1940—la Commission nationale de Vlemploi, la Com- 
mission royale des relations entre le Dominion et les provinces, et l’étude 
Marsh. En fait, certaines de ces mesures, notamment lassurance-chémage 
et les allocations familiales, avaient été étudiées dés 1933 par la Com- 
mission Montpetit au Québec. Toutes les propositions de la Commission, 
et les programmes a leur début, reflétaient, de la part des Canadiens, le 
désir de s’assurer contre les aléas de la vie, que le gouvernement ait ou non 
compétence pour les contréler, ainsi que leur disposition a effectuer une 
redistribution du revenu entre les individus et les familles dans tout le 
Canada, par l’intermédiaire de mesures de soutien du revenu. Le Rapport 
de la Commission royale des relations entre le Dominion et les provinces 
déclare que: 


C’est non seulement un devoir national et une exigence de la plus 
élémentaire fierté, si tant est que le Canada veut mériter le nom de 
nation, d’assurer a ces gens un niveau de vie moyen et d’égales 
chances de réussite, mais c’est aussi un devoir que nous imposent 
Péquité et Vintérét national; ’équité parce que ces gens ont éte les 
victimes de programmes économiques d’ordre national qui ont en- 
richi d’autres régions et ont été adoptés dans Vintérét commun.” 


5 Commission royale des relations entre le Dominion et les provinces, 1940, Volume II, 
page 133. 


oo 


All of these commissions recognized, too, in one way or another, the 
constitutional problems which were involved in giving expression to this 
philosophy. The Royal Commission on Dominion-Provincial Relations took 
the view that certain kinds of income insurance—unemployment and old 
age—“are inherently of a national character,”’°> while health insurance and 
other social services were and ought to remain matters of provincial juris- 
diction. (If the provinces wanted to delegate to the federal government 
authority to institute and operate social service schemes within their borders 
they ought to be free to do so.)®*® The Montpetit Commission concluded that 
“unemployment insurance, although, according to the law... falls under 
the jurisdiction of the provinces, and although in theory it is applicable 
within the provincial administration, cannot... be efficiently organized ex- 
cept in a nation-wide manner.”®? The Marsh report, on the other hand, 
while not arguing that income insurance generally ought to be transferred 
to federal jurisdiction, did affirm “that a paramount consideration is the 
constitutional freedom of the federal government to lead and coordinate.’’®§ 
In 1956 the Quebec (Tremblay) Royal Commission of Enquiry on Con- 
stitutional Problems took a sharply opposing view. Aguing that Quebec’s 
philosophy of social security differed markedly from that of “the Anglo- 
Protestant provinces”, the Commission called on the Province of Quebec to 
“keep away from institutions which take their inspiration from (socialism 
as a social doctrine), and... take care to give itself a social security system 
consistent with its religious convictions, culture and the social tradition of 
its population.’®® To this end the Royal Commission pressed its view that 
the Constitution did and ought to reserve to the provinces all of that field 
which it termed “social security”, including “veterans’ assistance, family 
allowances, old age pensions, unemployment insurance, etc.’’®° 


The first of the many measures which followed the 1930’s was unem- 
ployment insurance. Parliament and the provincial governments acted quickly 
on the advice of the Royal Commission on Dominion-Provincial Relations: 


(1) that all doubts should be removed as to the power of the Dominion 
to pay and administer unemployment aid, and to establish a national 
employment service; and 


55 Thid., page 43. 

56 Thid., page 43. 

* Quebec Social Insurance Commission, Sixth Report, Quebec, 1933, page 261. 

SL. C. Marsh, Report on Social Security for Canada, Ottawa, 1943, page 111. 

°° Report of the Royal Commission of Enquiry on Constitutional Problems, Volume III, 
Book I, page 119. 

° Ibid., Volume III, Book II, page 296. 
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Toutes ces commissions ont reconnu également, d’une facon ou d’une 
autre, les difficultés constitutionnelles qu’impliquait Vapplication de cette 
philosophie. La Commission royale des relations entre le Dominion et les 
provinces adopta le point de vue que certains types d’assurance-revenu— 
lassurance-chémage et l’assurance-vieillesse—<possédent en soi un carac- 
tére national,»®® tandis que l’assurance santé et les autres services sociaux 
étaient et devraient rester de compétence provinciale. (Si les provinces 
voulaient déléguer au gouvernement fédéral le pouvoir de créer et de 
gérer des programmes de services sociaux sur leur territoire, elles de- 
vraient étre libres de le faire.)°* La Commission Montpetit a conclu que 
«lassurance-chomage, bien qu’elle reléve, en vertu de la loi, de l’autorité 
provinciale et bien que, en théorie, elle soit applicable dans le cadre de 
Yadministration provinciale, ne peut étre efficacement organisée... que 
dans le cadre national.»®’ Le rapport Marsh, d’autre part, bien qu’il ne 
soutenait pas que l’assurance-revenu en général devrait étre transférée a 
la compétence fédérale, affirmait «qu'il importe de toute nécessité de 
considérer quelle latitude la constitution laisse au gouvernement fédéral 
dans le domaine de l’initiative et de la coordination.»°8 En 1956, la Com- 
mission royale d’enquéte (Commission Tremblay) du Québec sur les pro- 
blémes constitutionnels a adopté un point de vue radicalement opposé. 
Se fondant sur l’argument que la philosophie de sécurité sociale du Québec 
différait notablement de celle des «provinces anglo-protestantes», la Com- 
mission invitait la Province de Québec 4 «se garder des institutions qui 
s’en inspirent (socialisme comme doctrine sociale) et veiller 4 se donner 
elle-méme un régime de sécurité sociale conforme aux convictions reli- 
gieuses, a la culture et a la tradition sociale de sa population.»®® A cette 
fin, la Commission royale soutint avec force son point de vue que la 
Constitution réservait et devait réserver aux provinces tout ce domaine 
que l’on nomme «sécurité sociale», notamment «aide aux vétérans (sic), 
allocations familiales, les pensions aux vieillards, assurance-chémage, 
etCe7 


La premiére de nombreuses mesures qui suivirent les années 30 fut 
l’assurance-chémage. Le Parlement et les gouvernements provinciaux 
agirent promptement sur l’avis de la Commission royale des relations 
entre le Dominion et les provinces: 

(1) Suppression de tout doute quant au pouvoir du gouvernement 

fédéral de se charger des frais et de la gestion de l’assistance- 
chémage, et d’établir un service national de placement; et 


% Tbid., page 44. 

56 Thid., page 44. 

57 Commission des Assurances Sociales de Québec, Sixiéme Rapport, Québec, 1933, page 
261. 

881.C, Marsh, Rapport sur la sécurité sociale au Canada, Ottawa, 1943, page 128. 

5° Rapport de la Commission royale d’enquéte sur les problémes constitutionnels, Volume 
Ill, Tome I, page 121. 

© Tbid., Volume III, Tome II, page 304. 
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(2) that the Dominion Parliament be given jurisdiction to establish 
unemployment insurance.*! 


By 1940 the federal and provincial governments had agreed unanimously on 
a constitutional amendment which gave the Government of Canada exclusive 
jurisdiction over unemployment insurance, and Parliament enacted the Un- 
employment Insurance Act in that year. 


Following this there was a succession of income support measures, 
beginning with family allowances in 1945 and ending with the Canada 
Assistance Plan in 1966. The Family Allowances Act gave all Canadians 
with dependent children a minimum measure of income support—income 
which would enable the poorer families, who received more from family 
allowances than they paid in taxes toward the plan, to support or educate 
their children (the social goal), and to sustain their spending in times of 
economic recession (the economic goal). 


The other income support measures—also designed to redistribute in- 
come, only for selected groups—seem to have been inspired by the famous 
Green Book proposals of 1945. These were the proposals which the Govern- 
ment of Canada made to the 1945 Federal-Provincial Conference “for 
establishing the general conditions and framework for high employment and 
income policies, and for (the) support of national minimum standards of 
social services.”°? They called, among other things, for national old age 
pensions, for an unemployment assistance plan to supplement the Unemploy- 
ment Insurance Act, and for national health insurance. The Federal-Pro- 
vincial Conference failed, in part because of disagreement over the tax- 
rental (fiscal) proposals advanced by the Government of Canada, and in 
part because of disagreement over the health and welfare measures pro- 
posed. In both cases disagreements in substance and over the proper con- 
stitutional role of Parliament were involved. Nonetheless the Green Book 
proposals marked an approach to economic and social policy which was to 
play a prominent part in federal government policy in the years ahead. 


In 1951 the Government of Canada, acting on the recommendations of 
a joint House-Senate Committee on old age security, proposed to the prov- 
inces a constitutional amendment making specific Parliament’s power to 
establish a nation-wide old age security scheme, administered by the Govern- 
ment of Canada. The provinces agreed, and in 1951 the Constitution was 
amended (Section 94A, referred to above). Accompanying the Old Age 
Security Act of 1951, which provided pensions to everyone 70 years of age 


®& Royal Commission on Dominion-Provincial Relations, 1940, Book II, page 25. 
® Dominion-Provincial Conference on Reconstruction, Proposals of the Government of 
Canada, Ottawa, 1945, p. 8. 
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(2) Autorisation, conférée au gouvernement fédéral, d’établir l’as- 
surance-chomage.®! 


Dés 1940, le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux 
avaient convenu a lunanimité d’une modification 4 la Constitution qui 
donnait au gouvernement du Canada compétence exclusive en matiére 
d’assurance-ch6mage, et le Parlement adopta cette année-la la Loi sur 
Vassurance-chomage. 


Ensuite, on adopta une série de mesures de soutien du revenu, en 
commengant par les allocations familiales en 1945 et en finissant par le 
régime d’assistance du Canada en 1966. La Loi sur les allocations fami- 
liales donnait a tous les canadiens ayant des enfants 4 charge un minimum 
de soutien du revenu—revenu qui allait permettre aux familles pauvres, qui 
recevaient plus des allocations familiales qu’elles ne payaient en impét 
pour le régime, d’entretenir ou d’instruire leurs enfants (le but social), et 
de soutenir leur consommation de biens en temps de crise économique (le but 
économique). 


Les autres mesures de soutien du revenu—également destinées a redis- 
tribuer le revenu, seulement pour certains groupes—semblent s’étre inspirées 
des propositions du fameux Livre vert de 1945. Ce sont les propositions 
faites par le gouvernement du Canada a la Conférence fédérale-provinciale 
de 1945 «pour établir les conditions générales et le cadre des programmes 
visant a un haut niveau d’emploi et de gain et au maintien de normes 
nationales minimums de services sociaux.»® Elles recommandaient, entre 
autres choses, un régime national de pensions de vieillesse, un régime d’assis- 
tance chOmage pour compléter la Loi sur l’assurance-chémage, et une assu- 
rance santé nationale. La Conférence fédérale-provinciale échoua, en partie 
a cause du désaccord au sujet des propositions fiscales soumises par le gou- 
vernement du Canada, et en partie 4 cause du désaccord sur les mesures 
de santé et de bien-étre proposées. Dans les deux cas, il s’agissait de désac- 
cords de fond et au sujet du réle constitutionnel que devait jouer le 
Parlement. Néanmoins, les propositions du Livre vert indiquaient une con- 
ception de la politique économique et sociale qui devait jouer un rdle 
essentiel dans la politique du gouvernement fédéral par la suite. 


En 1951, le gouvernement du Canada, donnant suite aux propositions 
d’un comité mixte d’enquéte du Sénat et de la Chambre des communes sur 
les pensions de vieillesse, proposa aux provinces une modification constitu- 
tionnelle accordant expressément au Parlement le pouvoir d’établir un régime 
national de sécurité de la vieillesse, géré par le gouvernement du Canada. 
Les provinces y consentirent, et en 1951 la Constitution fut modifiée (art. 
94A, mentionné ci-dessus). En plus de la Loi de 1951 sur la sécurité de la 


61 Commission royale des relations entre le Dominion et les provinces, 1940 Volume II, 


page 25. “ 
® Conférence fédérale-provinciale du rétablissement, Propositions du gouvernement du 
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and over, were the Old Age Assistance Act and the Blind Persons Act which 
provided for allowances, on the basis of a means test, to blind persons and 
to people between 65 and 70 years of age. These allowances, like the earlier 
old age pensions, were a joint federal-provincial venture: the provinces used 
their legislative powers to enact and administer the schemes, while Parliament 
used its spending power to lend financial support to the provinces. In 1955 
a similar plan was established to assist disabled persons. 


The objective of all of these plans was to support the incomes of those 
who were least able to provide for themselves, in some cases by providing 
pensions to everyone in a designated group, and in other cases by providing 
allowances only to those in need. The objective, in short, was to attack 
extreme disparities in income across the country, and to provide a greater 
measure of equality in the opportunities available to all Canadians. It was 
assumed, however, that income support was required largely by people who 
were outside of the labour force—those who were old or blind or disabled 
—yjust as provincial mothers’ allowances had been designed to care for 
mothers who were unable to enter the work force. It was assumed, corre- 
spondingly, that full-employment policies, plus unemployment insurance for 
short term unemployment, would look after the rest of the population. But 
this proved not to be the case. There remained areas where unemployment 
persisted at high levels, and individuals who were chronically un- or under- 
employed. For these people there was only municipal relief. 


A great many provinces, however, interpreted the constitutional amend- 
ment of 1940 as conferring upon Parliament responsibility as well as jurisdic- 
tion for the unemployed. And if the Constitution did not confer this respon- 
sibility, the Government’s (Green Book) proposals of 1945 certainly assumed 
it. In 1955, with the relatively high levels of unemployment in 1954 fresh in 
their minds, the provincial premiers joined, with few exceptions, in pressing 
the Government of Canada to undertake a supplementary unemployment 
assistance plan. This resulted in the enactment of the Unemployment Assis- 
tance Act of 1956, under which, as amended in 1957, the Government of 
Canada shared in the costs of social assistance paid on the basis of need to 
nearly all the persons not covered by existing income support measures. 


This measure substantially completed the income support/income re- 
distribution measures which were based on the means or the needs of the 
recipient. It remained only to consolidate them into a single comprehensive 
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vieillesse, qui assurait une pension a toute personne de soixante-dix ans et plus, 
on adopta la Loi sur I’assistance vieillesse et la Loi sur les aveugles qui assu- 
raient des allocations aux aveugles et aux personnes Agées de soixante-cing 
a soixante-dix ans ne possédant pas par ailleurs des moyens de subsistance 
suffisants. Ces allocations, comme les pensions de vieillesse mentionnées 
plus haut étaient une entreprise commune du gouvernement fédéral et des 
provinces: les provinces utilisaient leurs pouvoirs législatifs pour adopter et 
gérer les régimes, tandis que le Parlement utilisait son pouvoir de dépenser 
pour aider financiérement les provinces. En 1955, on établit un régime analo- 
gue pour aider les invalides. 


L’objectif de tous ces plans était de soutenir les revenus de ceux qui 
étaient le moins capables de subvenir a leurs propres besoins, en assurant, 
dans certains cas, des pensions a toute personne faisant partie d’un groupe 
désigné et en assurant, dans d’autres cas, des allocations aux personnes 
nécessiteuses seulement. En résumé, l’objectif était de combattre les disparités 
extrémes des revenus dans tout le pays et faire en sorte que les possibilités 
offertes a tous les Canadiens soient moins inégales. On estimait cependant 
que le soutien du revenu était surtout nécessaire aux gens qui ne pouvaient 
travailler, les vieillards, les aveugles ou les invalides—tout comme les allo- 
cations provinciales aux méres nécessiteuses avaient été concues pour aider 
les méres qui ne pouvaient travailler. On estimait, de la méme facgon, que 
des politiques de plein emploi ajoutées 4 l’assurance-cho6mage couvrant les 
chémages de courte durée, suffiraient pour le reste de la population. Mais 
cela ne fut pas le cas. Certaines régions continuérent a avoir des pourcenta- 
ges élevés de chOmage persistant, et de gens qui étaient presque toujours 
en chOmage ou insuffisamment employés. Ces gens n’étaient aidés que par 
les secours des municipalités. 


La plupart des provinces, cependant, ont interprété la modification 
constitutionnelle de 1940 comme conférant au Parlement a la fois la respon- 
sabilité et la compétence en matiére de chémage. Et si la Constitution ne 
conférait pas cette responsabilité, les propositions du Livre vert faites par 
le gouvernement en 1945 la présumaient certainement. En 1955, ayant 
toujours 4 l’esprit les pourcentages de chémage relativement élevés de 1954, 
les premiers ministres des provinces firent, 4 quelques exceptions prés, cause 
commune en insistant pour que le gouvernement du Canada établisse un ré- 
gime supplémentaire d’assistance-chémage. Cela aboutit 4 adoption de la Loi 
de 1956 sur l’assistance-ch6mage qui, modifiée en 1957, prévoyait que le 
gouvernement du Canada contribuerait aux frais de l’assistance sociale payés 
sur la base de l’indigence 4 presque toutes les personnes qui n’étaient pas 
couvertes par les mesures de soutien du revenu existantes. 


Cette mesure apporta un complément substantiel aux mesures de sou- 
tien et de redistribution du revenu qui étaient fondées sur les moyens de 
subsistance ou d’indigence des bénéficiaires. Il ne restait plus qu’a les conso- 
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plan. This was done in 1966, when, under the Canada Assistance Plan, 
social assistance to anyone in need, whatever his age and whatever the 
reason for the inadequacy in his income, was shared by the federal and pro- 
vincial governments. The Plan also provided for the sharing of the costs of 
health and welfare services extended to persons in need. 


The Canada Assistance Plan, like its predecessors (Unemployment 
Assistance, Old Age Assistance and Blind and Disabled Persons Allowances), 
called for the provision of social aid by the provinces, with the federal 
government sharing in the costs. The levels of aid and the needs test applied, 
however, were, in the Canada Assistance Plan as in the Unemployment As- 
sistance Act, left to the provinces. 


Despite the fact that all of the provinces entered into these shared-cost 
arrangements, there were periodically disagreements over them. The first 
order of criticism had to do with the nature of the agreements—the condi- 
tions, the auditing arrangements, etc. But the other order of criticism, ad- 
vanced essentially by only one government, that of Quebec, had to do with 
the general principle of shared-cost programmes. That province argued con- 
sistently that it was improper for the Parliament of Canada to make condi- 
tional grants to the provinces in areas of exclusive provincial jurisdiction. 
This point of view culminated in the “opting-out” arrangements of 1964, 
which are discussed in a later paragraph. 


In addition to the federal-provincial income support programmes, based 
upon the need of the recipient, there were during the 1960’s two major 
changes in general income support measures, family allowances and old age 
security. The first of these consisted essentially of additions to the family 
allowances scheme. In 1961 the Government of Quebec established a 
schooling allowances programme, for children of 16 and 17 years of age 
who continued to attend school or college. In 1964 the Government of 
Canada established a similar measure across Canada, eventually providing, 
as a result of negociations with the Province of Quebec, that the federal 
scheme would not apply in that province, but that the provincial govern- 
ment would receive a‘tax transfer equivalent to the amount which the federal 
government otherwise would have paid to Quebec families. In addition to 
these measures, the Government of Newfoundland introduced a Parent Sup- 
plement (schooling allowances) Programme in 1966, and Quebec established 
its own family allowances scheme in 1967. Both plans supplement the federal 
family and youth allowances. 
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lider en un systéme unique et complet. Cela fut fait en 1966, année A partir 
de laquelle le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux se 
partagérent, en vertu du régime d’assistance publique du Canada, l’assistance 
sociale a toutes personnes nécessiteuses, quel que fut son Age ou la raison 
de Vinsuffisance de son revenu. Le régime prévoyait également le partage 
des frais des services de santé et de bien-étre dispensés aux personnes 
nécessiteuses. 


Le Régime d’assistance publique du Canada, comme ceux qui l’ont 
précédé (assistance chémage, assistance vieillesse et allocations aux aveugles 
et aux invalides), laissait aux provinces le soin de fournir l’assistance sociale, 
le gouvernement fédéral contribuant aux frais. Les niveaux de l’aide accordée 
et les niveaux d’indigence exigés étaient cependant, dans le Régime d’assis- 
tance publique du Canada et dans la Loi sur l’assistance-chémage, laissés a 
la détermination des provinces. 


Malgré la participation de toutes les provinces 4 ces arrangements de 
frais partagés, des désaccords s’élevaient périodiquement a leur sujet. La 
premiére catégorie de critiques concernait la nature des accords—les condi- 
tions, les arrangements de vérification, etc. mais l’autre catégorie de critiques, 
formulées essentiellement par un seul gouvernement, celui du Québec, con- 
cernait le principe général des programmes a frais partagés. Cette province 
ne cessa de soutenir qu'il n’était pas normal que le Parlement du Canada 
accorde des subventions conditionnelles aux provinces dans des domaines 
relevant exclusivement de la compétence provinciale. Ce point de vue cul- 
mina lors des arrangements de <«retrait» de 1964, dont il est question dans 
un des paragraphes suivants. 


En plus des programmes fédéraux-provinciaux de soutien du revenu, 
fondés sur Vindigence des bénéficiaires, il y eut deux grands changements 
apportés au cours des années 60 aux mesures générales de soutien du revenu 
que sont les allocations familiales et la sécurité de la vieillesse. Le premier 
changement consistait essentiellement en additions au régime d’allocations 
familiales. En 1961, le gouvernement du Québec établit un programme d’al- 
locations scolaires, pour les enfants de 16 et 17 ans qui continuaient a fré- 
quenter l’école ou le collége. En 1964, le gouvernement du Canada adopta 
une mesure analogue pour l’ensemble du pays, prévoyant éventuellement, a 
la suite de négociations avec la Province de Québec, que le régime fédéral ne 
s’appliquerait pas 4 cette province, mais que le gouvernement provincial 
recevrait un transfert d’impot équivalent au montant que le gouvernement 
fédéral aurait autrement payé aux familles du Québec. Outre ces mesures, 
le gouvernement de Terre-Neuve introduisit en 1966 un programme de sup- 
plément (d’allocations scolaires) aux parents, et le Québec institua son 
propre régime d’allocations familiales en 1967. Les deux régimes accordent 
un supplément aux allocations familiales et aux allocations aux jeunes ac- 
cordées par le gouvernement fédéral. 
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The other major income support measure of the 1960’s was the Guaran- 
teed Income Supplement payable to all old age pensioners whose income 
was less than $1620 per year. Two features of this income support plan 
distinguished it from all the others. First, the supplements were based 
upon income only, thus eliminating the need for the means and needs tests 
which distinguished the Canada Assistance Plan and its predecessors. All that 
was required was a declaration of income somewhat similar to a tax return. 
Secondly, an incentive plan was built into the scheme. Income supplements 
were paid to pensioners to bring their income to a guaranteed minimum of 
$1260 per year, but these supplements were reduced only by $1 for each $2 
of supplementary income received by the pensioner, instead of the $1 for $1 
approach under earlier income support measures. 


The third category of measures (in addition to income insurance and 
income support) was health insurance. The 1945 Green Book had proposed 
the gradual introduction of health insurance in Canada, and in 1948 the 
Government of Canada introduced the National Health Grants Programme 
as a prelude, or a prerequisite, as it was described, to health insurance. This 
progamme involved grants to the provinces for health surveys, hospital con- 
struction, and a variety of public health measures. It was the provinces of 
Saskatchewan and British Columbia, however, which took the initiative in 
actually establishing health insurance schemes, when they established hospital 
plans in 1947 and 1949 respectively. Pressure for federal assistance to 
provincial plans mounted, both within Parliament and from certain of the 
provinces, until in 1956 the Government of Canada offered to make available 
such assistance when a majority of the provinces representing a majority of 
the Canadian people indicated their willingness to proceed with hospital 
insurance. The required consensus was not forthcoming, and finally in 1958 
Parliament eased the consensus requirement. By doing so it enabled the 
Government of Canada to make grants to those provinces which had estab- 
lished hospital plans in advance of Ontario’s scheduled starting date of 
January 1, 1959. It was not until 1961, however, that the Government of 
Quebec, which had objected to this shared-cost programme as it had to 
others, established its hospital insurance scheme. 


Universal medical care insurance was similarly pioneered by the Prov- 
ince of Saskatchewan, which established a plan in 1962, with British Colum- 
bia and Alberta establishing voluntary plans during the next three years. 
It was during this period—in 1964 and 1965—that the federal Royal Com- 
mission on Health Services (Hall Commission), which had been appointed 
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L’autre grande mesure de soutien du revenu des années 60 a été le sup- 
plément de revenu garanti payable 4 tous les bénéficiaires des pensions de 
vieillesse dont le revenu était inférieur 4 $1,620 par an. Ce régime de sou- 
tien du revenu se distinguait de tous les autres par deux caractéristiques. 
Premiérement, les suppléments étaient basés uniquement sur le revenu, ce 
qui éliminait la nécessité de vérifier les moyens de subsistance et l’indigence; 
cela les distinguait du régime d’assistance publique du Canada et des ré- 
gimes qui l’ont précédé. La seule exigence était une déclaration de revenu 
assez semblable a une déclaration d’impét. En second lieu, le régime com- 
portait un plan d’encouragement. Des suppléments de revenu étaient payés 
aux pensionnés de facon a amener leur revenu au niveau d’un minimum 
garanti de $1,260 par an, mais ces suppléments n’étaient réduits que de 50 
pour cent des revenus supplémentaires recus par le pensionné, au lieu d’étre 
réduits de 100 pour cent comme ils l’étaient en vertu des mesures de soutien 
du revenu antérieurement adoptées. 


La troisiéme catégorie de mesures (en plus de I’assurance-revenu et du 
soutien du revenu) fut l’assurance santé. Le Livre vert de 1945 avait pro- 
posé lintroduction progressive de lassurance santé au Canada, et en 1948 
le gouvernement du Canada avait introduit le programme des subventions 
fédérales a ’hygiéne comme prélude ou, pour utiliser expression employée, 
comme nécessité préalable de l’assurance santé. Ce programme comportait 
des subventions aux provinces pour les enquétes sur la santé, la construc- 
tion des hépitaux, ainsi que diverses mesures d’hygiéne publique. Ce furent 
les provinces de Saskatchewan et de Colombie-Britannique, cependant, qui 
prirent l’initiative en instituant en fait des régimes d’assurance santé, lors- 
qu’elles établirent leurs régimes hospitaliers en 1947 et en 1949 respecti- 
vement. Les réclamations en vue de faire accorder une aide fédérale aux 
régimes provinciaux se firent plus pressantes, tant au sein du Parlement que 
de la part de certaines provinces, jusqu’a ce que, en 1956, le gouverne- 
ment du Canada eut offert d’accorder une telle assistance lorsque la majo- 
rité des provinces représentant une majorité des Canadiens auraient indiqué 
qu’elles acceptaient d’instaurer l’assurance-hospitalisation. Cette majorité 
ne fut pas atteinte et finalement, en 1958, le Parlement réduisit cette exi- 
gence. En faisant cela, il permit au gouvernement du Canada d’accorder des 
subventions aux provinces qui avaient établi des régimes dhospitalisation 
avant le 1¢* janvier 1959, date d’entrée en vigueur prévue pour le régime de 
Ontario. C’est seulement en 1961 cependant que le gouvernement du Qué- 
bec, qui s’était élevé contre ce programme 4 frais partagés comme il l’avait 
fait pour les autres, institua son régime d’assurance-hospitalisation. 


L’assurance médicale pour tous fit ses débuts de la méme fagon dans 
la province de Saskatchewan qui établit un régime en 1962, et qui fut sui- 
vie par la Colombie-Britannique et |’Alberta qui instituerent des régimes 
facultatifs au cours des trois années suivantes. Ce fut pendant cette période— 
en 1964 et 1965—que la Commission royale fédérale des services de santé 
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in 1961, reported. It recommended “a comprehensive, universal Health 
Services Programme for the Canadian people.’®? The Government of Canada 
responded promptly, offering at the 1965 Federal-Provincial Conference to 
share the costs of any provincial medical care plan which met four prescribed 
criteria. These criteria were: universality; comprehensiveness of medical 
care benefits; “portability” of benefits; and administration by a public agency 
(or agencies). The federal offer was welcomed immediately by five of the 
premiers. But there were strong differences of opinion over the four criteria, 
and over the date upon which federal assistance should be made available 
to the provinces. By 1969, however, all but two of the provinces had started 
or had indicated their intention of starting medical care plans which would 
qualify for federal assistance. In the meantime, in 1966, the federal govern- 
ment established the Health Resources Fund it had promised in 1965, to 
assist the provinces in the construction of more adequate health care and 
health training facilities. 


The differences of opinion over medicare reflected the growing view 
among certain of the provincial governments that federal-provincial shared- 
cost programmes should not be initiated without a provincial consensus in 
favour of doing so. The Government of Quebec, indeed, had been insisting 
from 1960 that it wanted to terminate all shared-cost programmes (federal 
grants) in fields of exclusive provincial jurisdiction, in exchange for an 
appropriate transfer of fiscal resources (“tax transfer” plus unconditional 
equalization payments). The Government of Canada responded in 1964 
by offering to transfer to the provinces full responsibility for hospital 
insurance, vocational training (there were shared-cost programmes in this 
field at the time), the social assistance programmes (later the Canada 
Assistance Plan), and the health grants, along with compensation in the 
form of an equalized tax transfer. Only the Government of Quebec took 
advantage of this offer, under the Established Programs (Interim Arrange- 
ments) Act. The offer was reopened to the other provinces, in 1966, in 
modified form. 


A number of the provinces, while not being prepared to assume full 
responsibility for existing shared-cost programmes, under the federal offer, 
remained opposed to the principles upon which new federal-provincial pro- 
grammes were being proposed (notably medicare). It was this climate of 
opinion which led the Constitutional Conference to give priority in its 
discussions to the whole question of shared-cost programmes. The Govern- 


®8 Royal Commission on Health Services, Ottawa, 1964, Vol. I, p. 11. 
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(Commission Hall) qui avait été nommée en 1961, fit son rapport. Elle 
proposa «un Régime de services de santé complet et universel pour la popu- 
lation canadienne.»®’ Le gouvernement du Canada réagit rapidement, en 
offrant, lors de la Conférence fédérale-provinciale de 1965, de contribuer aux 
frais de tout régime provincial de soins médicaux satisfaisant 4 quatre critéres 
prescrits. Les critéres étaient les suivants: universalité; prestations médicales 
completes; <possibilité de transfert» des prestations; et gestion par un ou plu- 
sieurs organismes publics. L’offre fédérale fut immédiatement bien accueillie 
par cinq des premiers ministres provinciaux. Mais il y avait de fortes dif- 
férences d’opinion au sujet des quatre critéres et au sujet de la date A partir 
de laquelle l’assistance fédérale devrait étre offerte aux provinces. En 1969, 
cependant, toutes les provinces sauf deux avaient commencé ou indiqué leur 
intention de commencer a appliquer des régimes de soins médicaux répondant 
aux conditions d’attribution de l’assistance fédérale. Entre-temps, en 1966, 
le gouvernement fédéral avait créé la Caisse d’aide a la santé qu'il avait 
promise en 1965 pour aider les provinces a construire de meilleurs établis- 
sements de soins et de formation du personnel des services de santé. 


Les différences d’opinion au sujet de l’assurance santé universelle se 
reflétérent dans le point de vue exprimé de plus en plus fortement par cer- 
tains des gouvernements provinciaux, point de vue d’aprés lequel les —pro- 
grammes fédéraux-provinciaux a frais partagés ne devraient pas étre entre- 
pris sans que les provinces s’entendent pour y consentir. Le gouvernement 
du Québec avait en effet insisté, depuis 1960, sur le fait qu'il voulait mettre 
fin 4 tous les programmes 4a frais partagés (subventions fédérales) dans les 
domaines relevant exclusivement du pouvoir provincial, en échange d’un 
transfert approprié de ressources fiscales («transfert d’impdts» plus paie- 
ments inconditionnels de péréquation). Le gouvernement du Canada répon- 
dit en 1964 en offrant de transférer aux provinces toute la responsabilité 
de l’assurance-hospitalisation, de la formation professionnelle (qui étaient 
des programmes 4 frais partagés dans ce domaine a l’époque), les pro- 
grammes d’assistance sociale (plus tard le Régime d’assistance publique du 
Canada), et les subventions a l’hygiéne, avec une compensation sous forme 
d’un transfert fiscal de péréquation. Seul le gouvernement de Québec se 
prévalut de cette offre, en vertu de la Loi sur les programmes établis (arran- 
gements provisoires). L’offre fut faite de nouveau aux autres provinces en 
1966 sous une forme modifiée. 


Un certain nombre de provinces, bien qu’elles ne soient pas disposées a 
assumer toute la responsabilité des programmes a frais partagés actuelle- 
ment en vigueur, en vertu de V’offre fédérale, sont restées opposées aux 
principes d’aprés lesquels étaient proposés les nouveaux programmes fédé- 
raux-provinciaux (notamment l’assurance santé). C’est ce climat de lopinion 


qui a amené la Conférence constitutionnelle 4 accorder la priorité dans ses 
discussions 4 toutes les questions de programmes 4a frais partages. Le gou- 
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ment of Canada has published its views on this question, in Federal-Provincial 
Grants and the Spending Power of Parliament, a Working Paper which should 
be regarded as a companion piece to this Paper. It will be referred to in 
later paragraphs. 


The story of the development of Canada’s income insurance and 
social services system, to this date, can be completed, insofar as this is 
possible in a few pages, by recounting the events which led to the Canada 
and Quebec Pension Plans. This major innovation in the income insurance 
field occurred in 1965. The Canada and Quebec Pension Plans, the one 
covering Quebec residents and the other the residents of the rest of Canada, 
were developed as a supplement to the old age security plan, and as a 
comprehensive insurance scheme in respect of survivors’ and disability bene- 
fits. Initially, in 1963, the Government of Canada intended to establish a 
single plan, but when Quebec announced its intention to proceed with its 
own measure, the federal government negotiated an accommodation under 
which the Quebec Plan, not the Canada Pension Plan, would cover Quebec 
residents. As part of this accommodation the two plans were made identical, 
and a constitutional amendment was agreed to under which the Government of 
Canada was enabled to pay “survivors’ and disability benefits irrespective of 
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age”, as well as “old age pension and supplementary benefits.” 


Present Programmes Summarized. These, then, are the principal income 
security and social services programmes which exist today. They are sub- 
stantial—some 10.4 per cent of the G.N.P. is now devoted to these measures 
(1967-68 figures), and they involve all orders of government in their ad- 
ministration—federal, provincial and municipal. A table will indicate both 
the magnitude of these measures and the extent to which the federal and 
provincial governments are involved. (See table at page 54.) 


Despite the apparent confusion which emerges from a casual examina- 
tion of this table as to the respective roles of the two orders of government, 
there is a pattern which emerges when the measures themselves, and how 
they came into being, are analyzed. 


First, income security measures, including both income insurance and 
income support programmes, have increasingly been recognized as being 
national in scope, as the sense of community in Canada has broadened. It has) 
become evident that income redistribution between the rich and the poor 
across the country—the reduction of regional disparities in income and op- | 
portunities for individuals and families—could only be accomplished by the 


® Section 94A of the British North America Act. 
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vernement du Canada a publié ses points de vue sur cette question, dans Les 
subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parlement 
canadien, document de travail que l’on doit considérer comme connexe de 
celui-ci. Nous y reviendrons dans les paragraphes suivants. 


L’histoire du progrés du systéme de l’assurance-revenu et des services 
sociaux au Canada, jusqu’a maintenant, peut étre complétée, dans la mesure 
ou il est possible de le faire en quelques pages, en racontant les événements 
qui ont mené a l’adoption des régimes des rentes du Canada et du Québec. 
Cette innovation majeure dans le domaine de l’assurance-revenu s’est produite 
en 1965. Les régimes des rentes du Canada et du Québec, l’un couvrant les 
résidents du Québec et l’autre les résidents du reste du Canada, ont été con- 
cus comme suppléments au régime de sécurité de la vieillesse, et comme un 
régime d’assurance complet en ce qui concerne les prestations aux survivants 
et aux invalides. Tout d’abord, en 1963, le gouvernement du Canada se 
proposait d’établir un régime unique, mais lorsque le Québec annonca son 
intention d’instituer son propre régime, le gouvernement fédéral négocia un 
arrangement selon lequel les résidents du Québec seraient couverts par le 
régime du Québec et non pas par le régime des rentes du Canada. Selon 
cet arrangement, les deux régimes furent établis de facon identique et on 
convint d’une modification constitutionnelle en vertu de laquelle le gouver- 
nement du Canada était autorisé 4 payer «les prestations aux survivants et 
aux invalides de tout age», de méme que les «prestations de pension de 
vieillesse et les prestations additionnelles.»® 


Résumé des programmes actuels. Ce sont donc la les principaux program- 
mes de sécurité du revenu et de services sociaux qui existent actuellement. 
Ils sont importants—environ 10.4 pour cent du P.N.B. sont maintenant 
consacrés 4 ces mesures (chiffres de 1967-68), et tous les ordres de gou- 
vernement—fédéral, provincial et municipal—contribuent a leur gestion. 
Un tableau indiquera a la fois l’ampleur de ces mesures et les proportions 
dans lesquelles le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux y 
contribuent. (Voir le tableau a la page 55.) 


Maleré la confusion apparente qui ressort d’un examen trop rapide de ce 
tableau en ce qui concerne les réles respectifs de deux ordres de gouverne- 
ment, l’analyse des mesures elles-mémes et de l’histoire de leur adoption 
fait apparaitre une sorte de plan. 


Tout d’abord, les mesures de sécurité du revenu, comprenant tant les 
programmes d’assurance-revenu que les programmes de soutien du revenu, 
ont été graduellement reconnues comme étant d’importance nationale, a 
mesure que l’esprit communautaire s’est élargi au Canada. Il est devenu 
évident que la redistribution du revenu entre les riches et les pauvres dans 
Yensemble du pays—la réduction des disparités régionales en matiére de 


* Article 94A de l’Acte de l’Amérique du Nord britannique. 
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Estimated Federal and Provincial Expenditures on Selected Income Security and 
Social Services Programmes 1969-70 


Federal Provincial 
Programmes Expenditures! Expenditures Total 
(000) (000) (000) 
Income Support Measures 
Family Allowances, Youth Allowances........ 623,000 104,000 727,000 
Old Age Security and Guaranteed Income 
Supplement heen ee ee ent ieee 1,760,000 — 1,760,000 
Social Assistance (Financial)......... 0.0.0.0... 350,000 385,000 735,000 
Veterans’ Pensions and Allowances.............. 325 ,000 — 325 ,000 
Subslotalsie sce ee ee ee 3,058,000 489 ,000 3,547,000 
Income Insurance Measures 
Wnemployment Imsurance)c..0..ceece ese: 500,000 — 500, 000 
IWorkmienss: Compensation. thee — 220,000 220,000 
Canada and Quebec Pension Plans................ 50,000 16,000 66,000 
SUDWLOtal Meer eer et ce ee 550,000 236,000 786 , 000 
Social Services 
EVealthtSetvices seeesee en ee ne eee eee eee 1,540,000 1,920,000 3,460,000 
Welfare: Services en teen te een: 180,000 200 , 000 380,000 
SUD aM o tale wii ccsr tae este ne aeene tees 1,720,000 2,120,000 3,840,000 
Total Succ ee 5,328,000 2,845,000 8,173,000 © 


1Federal expenditures include the contributions to Quebec under the Established Pro- 
grams (Interim Arrangements) Act, 1965. 
? Provincial expenditures include municipal expenditures. 


pe 


government which is responsible for the well-being of all Canadians. The 
acceptance of this point of view is borne out by the agreement by all govern- 
ments to constitutional amendments to this end, and by the participation of 
all provinces with the federal government in shared-cost programmes to the 
same end. This statement must be qualified in respect of the governments of 
Quebec: they have generally argued against shared-cost programmes, as has 
been noted above—joined in recent years by certain other provinces in respect 
of specific programmes. Further, the present Government of Quebec has ten- 
tatively proposed in its Working Paper on the Constitution that all “social 
security”, including both income security and social services, ought to fall 
under exclusive. provincial jurisdiction. (The exception is unemployment 
insurance, in respect of which the Province has not yet made proposals. ) 
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Prévision des dépenses fédérales et provinciales pour certains programmes de sécurité 
du revenu et de services sociaux 1969-70 


Dépenses Dépenses 
Programmes fédérales! _ provinciales2 Total 
(000) (000) (000) 
Mesures de soutien du revenu 
Allocations familiales, allocations aux jeunes 623,000 104,000 727,000 
Sécurité de la vieillesse et supplément de 
ME VCMUBOAT AT Ulan erase cake eae eee 1,760,000 — 1,760,000 
Assistance sociale (financiére)................00.0. 350,000 385 ,000 735,000 
Pensions et allocations aux anciens combat- 
LAT) (Sseeeeeee enn NA car tac ME ted 325,000 — 325,000 
Motaliparticlieee. eee cee 3,058 ,000 489 ,000 3,542,000 
Mesures d’ assurance revenu 
ASSUIANCe=-ChOllaAl Cent nee en ene 500,000 — 500,000 
Indemnisation des accidentés du travail... — 220,000 220,000 
Régime des rentes du Canada et du Québec.. 50,000 16,000 66,000 
oOtaliparticlenc te tees let tes oe 550,000 236,000 786,000 
Services sociaux 
Senvyicesydeusanite weet ee een cone 1,540,000 1,920,000 3,460,000 
SMIGESS LS LOSES: | so scmvoonaoonaosocneosannsocnienséss 180,000 200,000 380,000 
Totalepartiel pesca n snienker ete ce 1,720,000 2,120,000 3,840,000 
Motalroeneral ees eee een 5,328,000 2,845,000 8,173,000 


1 Les dépenses fédérales comprennent les contributions versées au Québec en vertu de la Loi de 
1965 sur les programmes établis (arrangements provisoires). 
2 Les dépenses provinciales comprennent les dépenses municipales. 


revenus et de perspectives d’avenir pour les individus et les familles—ne 
pouvait étre accomplie que par le gouvernement qui est responsable du 
bien-étre de tous les canadiens. L’acceptation de ce point de vue est confir- 
mée par le fait que tous les gouvernements ont consenti 4 des modifications 
constitutionnelles 4 cette fin, et par la participation de toutes les provinces 
et du gouvernement fédéral 4 des programmes 4a frais partagés ayant le 
méme objectif. Cette déclaration s’entend avec des réserves en ce qui con- 
cerne les gouvernements du Québec: ils ont généralement fait objection aux 
programmes a frais partagés, comme nous l’avons indiqué plus haut—d’autres 
provinces ont a leur tour formulé des réserves récemment a légard de 
certains programmes spécifiques. En outre, le gouvernement actuel du Québec 
a suggéré dans son document de travail sur la Constitution que toute la 
«sécurité sociale», notamment la sécurité du revenu et les services sociaux, 
devraient étre du ressort exclusif des provinces. (Exceptons cependant I’as- 
surance-chémage au sujet de laquelle la province n’a pas encore fait de 


propositions. ) 
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Secondly, it seems also to have been recognized, at least implicitly, that 
the mere payment of money by the Government of Canada to the poor or 
the disadvantaged does not in itself constitute an intervention by Parlia- 
ment into “property and civil rights”, nor does it constitute an interference 
by the federal government into distinctively different provincial or regional 
approaches to social services. If one is to judge from the constitutional and 
programme decisions of the federal and provincial governments over the 
years, it is only when the administration of income support plans or of 
health insurance measures involve changes in the social structure, such as 
the regulation or direction of institutions or professions, or involve direct 
advice and assistance to families who are in receipt of social assistance, that 
it has been argued that provincial rights are affected. This conclusion, again, 
must be qualified by reference to the tentative proposals of the Government 
of Quebec in respect of “social security”. 


Thirdly, it seems also to have been concluded, if the federal-provincial 
programmes adopted by past Parliaments and provincial legislatures are any 
guide, that there are times when there is a “national interest” in programmes 
which lie clearly within exclusive provincial jurisdiction. Where this is agreed 
to be the case, Parliament ought to contribute, and ought to be able to 
contribute, to the programme involved. The question which has been much 
debated in Canada is by whom it should be decided that there is such a 
national interest in a particular provincial programme, and what arrangements 
should be made in respect of those provinces which refuse to go along with 
the national consensus. This question was considered in the federal Working 
Paper entitled Federal-Provincial Grants and the Spending Power of Parlia- 
ment, where it was tentatively proposed that: 


The power of Parliament to make general conditional grants in respect 
of federal-provincial programmes which are acknowledged to be within 
exclusive provincial jurisdiction should be based upon two require- 
ments: first, a broad national consensus in favour of any proposed 
programme should be demonstrated to exist before Parliament exercises 
its power; and secondly the decision of a provincial legislature to exercise 
its constitutional right not to participate in any programme, even given 
a national consensus, should not result in a fiscal penalty being imposed 
upon the people of that province.® 


% Federal-Provincial Grants and the Spending Power of Parliament, p. 36. 
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En second lieu, il semble également que I’on ait reconnu, du moins 
implicitement, que le simple versement d’argent par le gouvernement du 
Canada aux pauvres et aux désavantagés ne constitue pas en lui-méme une 
intervention du Parlement dans le domaine «de la propriété et des droits 
civils», et ne constitue pas non plus une ingérence du gouvernement fédéral 
portant atteinte a des principes provinciaux ou régionaux distinctement 
différents en matiére de services sociaux. Si l’on en juge par les décisions 
relatives a la Constitution et aux programmes, prises au cours des années 
par le gouvernement fédéral et les gouvernements provinciaux, c’est seule- 
ment lorsque la gestion des régimes de soutien du revenu ou des mesures 
dassurance santé impliquaient des changements de la structure sociale, 
comme la réglementation ou la direction d’institutions ou de professions, ou 
impliquaient des conseils directs et une assistance directe aux familles 
bénéficiaires de l’assistance sociale, que l’on a soutenu que les droits provin- 
ciaux étaient affectés. Au sujet de cette conclusion également, il faut faire 
des réserves en ce qui concerne les suggestions du gouvernement du Québec 
en ce qui concerne la «sécurité sociale». 


Troisiémement, il semble également que I’on ait conclu, si l’on peut 
déduire cela des programmes fédéraux-provinciaux adoptés dans le passé 
par les législatures fédérales et provinciales, qu’il y a des époques ot des 
programmes relevant nettement et exclusivement de la compétence provin- 
ciale présentent un «intérét national». Lorsque l’on convient que c’est le 
cas, le Parlement devrait contribuer, et devrait étre capable de contribuer, 
au dit programme. Au Canada, on a beaucoup débattu la question de savoir 
qui devrait décider qu’un programme provincial particulier présente un tel 
intérét national, et quels arrangements devraient étre conclus en ce qui 
concerne les provinces qui refusent de se ranger a l’avis de la majorité 
nationale. Cette question a été étudiée dans le document de travail fédéral 
intitulé Les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du 
Parlement canadien, document qui suggére que: 


Le pouvoir du Parlement d’accorder des subventions conditionnelles 
générales aux programmes fédéraux-provinciaux dans les domaines qui 
sont reconnus étre de la compétence exclusive des provinces devrait 
étre subordonné 4 l’existence des deux facteurs suivants: premi¢rement, 
il faudrait que le Parlement puisse démontrer qu’il existe un accord 
général national en faveur de la mise sur pied d’un programme donné 
avant de pouvoir exercer son pouvoir; deuxi¢mement, la décision d’un 
corps législatif provincial d’exercer son droit constitutionnel de ne pas 
participer 4 un programme donné, méme lorsqu’il y a un accord général 
national, ne devrait pas avoir pour résultat l’imposition d’une peine 
fiscale sur les habitants de cette province.®° 


& Tes subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parlement canadien, 
Dass : 
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These generalizations, which emerge from an examination of the history 
of income security and social services in Canada, as well as the constitutional 
provisions which presently prevail, provide a background against which to 
evaluate the several proposals which might be made for constitutional 
changes in this field. 


A Distribution of Powers for the Future 


Any evaluation of the provisions of Canada’s Constitution must be based 
upon the nature and the objectives of Confederation. The Government of 
Canada has already expressed its views as to the objectives to which the 
Constitution ought to give expression. 


(It) is a matter of reflecting in the Constitution what kind of nation 
Canada is: a free people in a free society; a country characterized by 
rich diversity, in linguistic communities, cultural heritages, and regional 
identities; a country where individual fulfilment is the fundamental goal 
of society; and a country where individual Canadians look to the state 
not simply as a vehicle by which to serve their own self-interest, but 
as a vehicle by which they can contribute to the well-being of other 
Canadians. 


The Constitution ought also to reflect, in its statement of objectives, 
what Canadians expect of their country in the future: a country which 
will preserve its essential characteristics while accepting and nourish- 
ing the dynamics of change; a country which seeks both to enlarge 
and to make more nearly equal the opportunities available to all Cana- 
dians, wherever they live and whatever their background; and a country 
which seeks to contribute to the well-being of the peoples of the world, 
as well as to the interests of its own citizens. These are the perspec- 
tives which the federal government would hope to see in any statement 
of objectives for the Constitution of Canada.®® 


These objectives as applied to the income security and social services 
fields, ought to result in a distribution of powers which will enable both 
Parliament and the provincial legislatures to contribute to the well-being of 
individual Canadians. The best—the most productive—form of income 
security, of course, is the creation of jobs and the stimulation of growing 
“levels of income. The distribution of powers must enable the federal govern- 
ment, therefore, and within the context of the total economy, the provincial 
governments, to establish across Canada a climate of prosperity, innovation 
and growth. Next, and more directly related to income secuity and social 
services as we have defined them, the distribution of powers must enable 
governments to compensate for deficiencies in the distribution of the benefits 


°° The Constitution and the People of Canada, p. 6. 
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Ces généralisations, qui ressortent d’un examen de Vhistoire de la 
sécurité du revenu et des services sociaux au Canada, de méme que les 
dispositions constitutionnelles qui prévalent actuellement, fournissent une 
base d’évaluation des diverses propositions de modifications constitution- 
nelles qui peuvent étre faites dans ce domaine. 


Une répartition des compétences pour l’avenir 


Pour faire une évaluation des dispositions de la Constitution cana- 
dienne, il faut se baser sur la nature et les objectifs de la Confédération. 
Le gouvernement du Canada a déja exprimé son point de vue sur les 
objectifs que devrait exprimer la Constitution. 


Il s’agit, jusqu’a un certain point, d’y refléter ce qu’est le Canada: 
un peuple libre dans une société libre, un pays qui est caractérisé 
par une riche diversité linguistique, culturelle et régionale; une société 
qui est orientée vers le plein épanouissement de individu; enfin, un 
pays ou le Canadien ne considére pas l’Etat comme un simple ins- 
trument devant servir ses propres intéréts mais plut6t comme un 
moyen grace auquel il peut contribuer au bien-étre de ses conci- 
toyens. 


En énongant les objectifs de la Constitution, il est aussi nécessaire 
de mentionner ce que les Canadiens attendent de leur pays: un 
pays qui conservera ses valeurs fondamentales mais qui reconnaitra 
aussi le dynamisme inhérent au progres; un pays qui cherchera sans 
cesse a fournir de nouvelles opportunités a ses citoyens et a rendre 
ces opportunités accessibles a tous, quels que soient le lieu de leur 
résidence ou leurs origines; enfin, un pays qui, tout en tenant compte 
des intéréts de ses propres citoyens, tentera de contribuer au bien- 
étre des autres peuples de la communauté mondiale. Tels sont, nous 
semble-t-il, les principaux objectifs qui devraient étre énoncés dans 
le préambule de la Constitution du Canada.* 


Ces objectifs, appliqués aux domaines de la sécurité du revenu et 
des services sociaux, devraient aboutir 4 une répartition des compétences 
qui permettrait tant au Parlement canadien qu’aux législatures provin- 
ciales de contribuer au bien-étre de chaque canadien. La forme de sécurité 
du revenu la meilleure—la plus productive—est évidemment la création 
d’emplois et la stimulation de la croissance des niveaux de revenu. Il faut 
que la répartition des compétences permette donc au gouvernement fédéral 
et, dans le contexte de l’économie globale, aux gouvernements. provinciaux, 
de créer dans tout le Canada un climat de prospérité, d’innovation et d’ex- 
pansion. Ensuite, et ceci concerne plus directement la sécurité du revenu 
et les services sociaux comme nous les avons définis, il faut que la répar- 


Tq Constitution canadienne et le citoyen, p. 7. 
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of economic growth: to redistribute income when the impersonal forces 
of the economy result in a socially unacceptable distribution of income; and 
to provide income to and otherwise care for individuals and families who 
somehow are left out when the benefits of economic growth are allocated. 


The problem, of course, is to find the appropriate role for each of 
the federal and provincial governments. The Government of Canada has 
already expressed its general views on this question. In Federalism for the 
Future we suggested the following guiding principles or propositions: 


We believe the Government of Canada must have the power to redistri- 
bute income, between persons and between provinces, if it is to equalize 
opportunity across the country. This would involve, as it does now, the 
right to make payments to individuals, for the purpose of supporting 
their income levels—old age security pensions, unemployment insurance, 
family allowances—and the right to make payments to provinces, for 
the purpose of equalizing the level of provincial government services. 
It must involve, too, the powers of taxation which would enable the 
federal government to tax those best able to contribute to these equaliza- 
tion measures. Only in this way can the national government contribute 
to the equalization of opportunity in Canada, and thus supplement and 
support provincial measures to this end.® 


As to the role of provincial governments, we said: 


The Government of Canada believes that the provinces must have 
the power to provide health and welfare services. For instance, the 
provincial governments rather than the federal government should oper- 
ate hospitals or public health clinics and determine the needs of persons 
requiring social assistance. 

Provincial administration of services such as these makes possible the 
variation of levels of service to accord with local priorities. The role 
of the federal government should be to provide for those transfers of 
income between people and between provinces which generally support 
the incomes of people and the services of governments in the different 
provinces.®® 


It is the purpose of the paragraphs which follow to elaborate upon 
these general propositions, and to outline the reasoning which led the Gov- 
ernment of Canada to the distribution of powers it is proposing in respect 


* Federalism for the Future, p. 38. 
8 Ibid., p. 40. 
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tition des compétences permette aux gouvernements de compenser les 
insuffisances de la repartition des profits de l’expansion économique: de 
redistribuer le revenu lorsque les forces impersonnelles de l'économie 
aboutissent 4 une répartition du revenu socialement inacceptable; et de 
fournir des revenus et divers services et soins aux individus et aux familles 
qui sont en quelque sorte laissés de cété dans la distribution des bénéfices 
de l’expansion économique. 


La difficulté est évidemment de trouver le rdle qui convient au gou- 
vernement fédéral et aux gouvernements provinciaux. Le gouvernement 
du Canada a déja exprimé son point de vue général sur cette question. 
Dans le document intitulé Le fédéralisme et l'avenir, nous avons suggéré 
de suivre les principes directeurs ou propositions de base qui suivent: 


Nous croyons que le gouvernement canadien doit avoir la faculté 
de redistribuer le revenu entre les individus et entre les provinces 
s'il doit réaliser Pégalité des occasions pour tous les Canadiens. Cela 
implique, comme c’est le cas actuellement, le droit d’effectuer des 
paiements a des particuliers, dans le but de maintenir le niveau de 
leurs revenus—pension de sécurité de la vieillesse, assurance-chémage, 
allocations familiales—et le droit d’effectuer des versements aux pro- 
vinces, dans le but d’égaliser la qualité des services qu’elles dispensent. 
Cela doit comporter aussi des pouvoirs d’imposition qui permettraient 
au gouvernement fédéral de prélever des impdts de ceux qui peuvent 
davantage contribuer 4 ces mesures d’égalisation. C’est seulement ainsi 
que le gouvernement fédéral pourra participer a l’égalisation des occa- 
sions au Canada, appuyant de ce fait les mesures prises 4 cette fin par 
les gouvernements provinciaux et y ajoutant.®” 


Quant au role des gouvernements provinciaux, nous avons dit: 


Le gouvernement du Canada estime que les provinces doivent avoir le 
pouvoir de fournir des services de santé et de bien-étre social. Par 
exemple, ce sont les provinces plutét que le gouvernement fédéral qui 
doivent administrer les hdpitaux et les cliniques d’hygiéne publique et 
déterminer les besoins des personnes 4 qui il faut une assistance sociale. 
L’administration de tels services par les provinces permet d’aligner les 
divers niveaux de services sur les priorités locales. Le role du gouver- 
nement fédéral devrait étre de prévoir les transferts de revenu entre les 
particuliers et entre les provinces qui, d’une facon générale, soutiennent 
les revenus des gens et les services des gouvernements dans les diffe- 
rentes provinces.®§ 


L’objet des paragraphes qui suivent est de développer ces propositions: 
générales et d’exposer briévement le raisonnement qui a mené le gouverne- 
ment du Canada a proposer cette répartition des compétences en matiére de 


® Te fédéralisme et l'avenir, p. 39. 
TDidaape 4s 
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of income security and social services. We have tried in developing these 
proposals to take into account three factors. First, we have sought to bene- 
fit from the lessons of the past as to the appropriate roles of the federal 
and provincial governments in the fields of income security and the social 
services—as well, of course, as seeking to be guided by the potential needs 
of the future. Secondly, we have tried to take cognizance of the growing 
sense of community of individual Canadians—now embracing the nation 
as well as the local municipality—and to recognize the increasing mobility 
of individuals and families across the country. Thirdly, we have sought to 
introduce greater clarity in the constitutional provisions in these fields of 
government, both for the purpose of reassuring individual Canadians as to 
the ability of the federal and provincial governments to play their appropriate 
roles in the income security and social services fields, and for the purpose 
of reducing the unproductive frictions of the past as to which government 
ought to provide the services which it was recognized individual Canadians 
needed and wanted. 


It should be noted in respect of these proposals that they are tentative, 
and are subject to the adoption of a distribution of powers which will ensure 
a strong federal government as well as strong provincial governments. In 
particular, they are related to and are conditional upon an adequate spending 
power for Parliament (see Federal-Provincial Grants and the Spending Power 
of Parliament). 


Some General Considerations. We have already said that in our view it is not 
possible, in discussing this aspect of the distribution of powers, to use such 
general terms as “social security” or “social welfare”. These terms compre- 
hend too diverse a group of programmes, some of which might properly fall 
under federal jurisdiction, some under provincial, and some under the con- 
current jurisdiction of both orders of government. In particular, it is our 
view that the income security aspects of what is often called social security 
differ substantially from the health and welfare services aspects, and ought 
to be treated differently in the Constitution. It is suggested moreover that 
the income security field itself is made up of two distinct categories of 
measures, which also are sufficiently different to deserve differential treat- 
ment in the Constitution: first, income insurance schemes under which 
premiums are contributed by or on behalf of the individual and benefits are 
paid in proportion to his previous income; and, secondly, general income 
support schemes under which personal incomes generally are supported 
without regard to the tax contributed by the recipient, usually with the 
purpose of increasing the incomes of persons in the lower income brackets. 
The paragraphs which follow will advance a scheme for the distribution of 
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sécurité du revenu et de services sociaux. Nous avons essayé, en rédigeant 
ces propositions, de tenir compte de trois facteurs. Premiérement, nous 
avons cherché a profiter des lecons du passé en ce qui concerne les réles 
qui conviennent au gouvernement fédéral et aux gouvernements provinciaux 
dans les domaines de la sécurité du revenu et des services sociaux—tout 
en essayant, évidemment, de nous guider d’aprés les besoins éventuels de 
l'avenir. Deuxiémement, nous avons essayé de prendre acte du développe- 
ment de l’esprit communautaire des citoyens canadiens—esprit qui s’étend 
maintenant a la nation comme 4 la collectivité locale—et de reconnaitre la 
mobilité croissante des individus et des familles dans le pays. Troisitmement, 
nous avons essayé d’introduire plus de clarté dans les dispositions constitu- 
tionnelles relatives 4 ces domaines de gouvernement, A la fois dans le but de 
rassurer les canadiens sur l’aptitude du gouvernement fédéral et des gouver- 
nements provinciaux a jouer les rdles qui leur conviennent dans les domaines 
de la sécurité du revenu et des services sociaux et dans le but de diminuer 
les frictions stériles, comme nous en avons eues dans le passé sur la question 
de savoir quel gouvernement devrait fournir des services qui étaient reconnus 
comme nécessaires aux canadiens et désirés par eux. 


Remarquons, au sujet de ces propositions, qu’elles sont sujettes a revi- 
sion, et subordonnées a l’adoption d'une répartition des compétences qui 
assurerait lexistence d’un gouvernement central fort ainsi que de gouverne- 
ments provinciaux forts. En particulier, elles sont reliées et subordonnées a 
Vattribution au Parlement canadien d’un pouvoir de dépenser adéquat. (Voir 
les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parlement 
canadien). 


Quelques considérations générales. Nous avons déja dit qu’a notre avis il 
n’est pas possible, lorsqu’on étudie cet aspect de la répartition des compé- 
tences, d’utiliser des expressions aussi générales que «sécurité sociale» ou 
«bien-étre social». Ces expressions englobent un groupe de programmes 
trop divers, dont certains pourraient relever nettement du Parlement fédéral, 
certains autres des provinces et d’autres encore des deux ordres de gouver- 
nement a la fois. En particulier, nous estimons que les aspects de sécurité 
du revenu de ce que l’on appelle souvent la sécurité sociale different 
sensiblement des aspects des services de santé et de bien-étre, et devraient 
étre traités de facon différente dans la Constitution. Nous suggérons en 
outre que le domaine de la sécurité du revenu lui-méme comprend deux 
catégories de mesures, qui sont également assez différentes pour justifier une 
différence de traitement dans la Constitution: premiérement, les régimes 
d’assurance-revenu aux termes desquels des cotisations sont versées par ou 
pour le participant qui percoit des prestations au prorata de son revenu 
antérieur; et, deuxiémement, les régimes généraux de soutien du revenu 
aux termes desquels les revenus des particuliers en général sont soutenus 
sans tenir compte de l’impét versé par le bénéficiaire, habituellement aux fins 
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powers in respect of each of these three categories: income support measures, 
income insurance schemes, and health and welfare services. 


It should be noted that the proposals which follow deal with what might, 
for lack of a better term, be described as “general” legislative competence 
over the measures here being considered. From time to time in this paper 
reference has been made to present constitutional powers (and occasionally 
to existing federal legislation enacted pursuant to such powers) with respect 
to certain “special cases”. Reference has been made, for example, to federal 
legislative competence with respect to measures for the benefit of those groups 
or classes of persons in respect of whom Parliament has expressly been 
authorized to legislate—Indians (including Eskimos), the military (including 
veterans), immigrants and aliens. Similarly, passing reference has been made 
to the applicability of federal measures to federal public employees, and to 
employees in private enterprises which are peculiarly within federal jurisdic- 
tion by virtue of the nature of the enterprise (for example, interprovincial 
transportation). We have noted, too, certain aspects of the federal role in 
public health which are associated with other constitutional sources of federal 
legislative power, such as those respecting marine hospitals and quarantine, 
the criminal law, trade and commerce, and the residuary power. 


Even this does not exhaust the list of what we have termed “special 
cases”, aS opposed to “general” legislative competence. Nothing has been 
said, for example, of the problems presented by, and the possible relevance 
of other heads of the British North America Act in respect of such matters 
as the health aspects of air and water pollution, or of radiation. Nor have we 
mentioned the obvious federal responsibilities respecting the Yukon and 
Northwest Territories. We think it unnecessary to attempt an exhaustive list 
of such special cases. Moreover, it is not possible to foresee the extent to 
which courts might, in the future, attribute some aspects of matters otherwise 
covered by the proposed distribution of “general” legislative competence to 
certain of the “special cases”. Our purpose is simply to make it clear that 
the following discussion is not intended to affect in any way subsequent con- 
sideration of these matters. They are, we believe, questions which might more 
fruitfully be examined at such time as the appropriate heads of the Constitu- 
tion and functions of government come under review. Accordingly, for pur- 
poses of the following discussion all such special cases are put aside. It is in 
this sense that the inquiry is directed to “general” legislative competence. 
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d’augmenter les revenus des économiquement faibles. Dans les paragraphes 
suivants, nous allons exposer un plan de répartition des compétences pour 
chacune de ces trois catégories: les mesures de soutien du revenu, les régimes 
d’assurance-revenu et les services de santé et de bien-étre. 


Il y a lieu de remarquer que les propositions qui suivent traitent de ce 
qu’on pourrait appeler, faute de mieux, la compétence législative «générale» 
en ce qui concerne les mesures envisagées. Dans le présent document, nous 
avons mentionné a plusieurs reprises les compétences constitutionnelles 
actuelles (et a loccasion la législation fédérale actuellement adoptée en 
conformité de ces compétences) en ce qui concerne certains «cas spéciaux>. 
Nous avons mentionné par exemple la compétence législative fédérale en 
ce qui concerne les mesures dont les bénéficiaires sont les groupes ou classes 
de personnes pour lesquels le Parlement a expressément été autorisé a 
légiférer—les Indiens (y compris les Esquimaux), les militaires (y compris 
les anciens combattants), les immigrants et les étrangers. De méme, nous 
avons a l’occasion fait mention de l’applicabilité de mesures fédérales aux 
fonctionnaires fédéraux, et aux employés des entreprises privées qui relévent 
spécialement de la compétence fédérale du fait de la nature de l’entreprise 
(par exemple, les transports interprovinciaux). Nous avons également 
signalé certains aspects du rdle fédéral en matiére d’hygiéne publique, qui 
se rattachent 4 d’autres sources constitutionnelles du pouvoir législatif fédé- 
ral, comme par exemple les questions relatives aux hdpitaux de marine et a 
la quarantaine, le droit pénal, le commerce et le pouvoir résiduel. 


Mais cela ne constitue pas une liste compléte de ce que nous avons 
appelé les «cas spéciaux», par opposition a la compétence législative «géné- 
rale». Rien n’a été dit, par exemple, des problémes posés par des questions 
telles que les conséquences de la pollution de lair et de eau ou des radia- 
tions sur la santé, et la possibilité que de tels domaines relévent, a d’autres 
titres, de l’Acte de l’Amérique du Nord britannique. Nous n’avons pas non 
plus mentionné les responsabilités fédérales évidentes en ce qui concerne 
le Yukon et les Territoires du Nord-Ouest. Nous pensons qu’il n’est pas 
nécessaire d’essayer d’établir une liste compléte de ces cas spéciaux. En 
outre, il n’est pas possible de prévoir dans quelle mesure les tribunaux pour- 
raient, dans l’avenir, décider que certains des «cas spéciaux» se rattachent a 
certains aspects de domaines par ailleurs couverts par la répartition de la 
compétence législative «générale» que nous proposons. Nous voulons simple- 
ment indiquer sans ambiguité que l’exposé suivant ne doit affecter d’aucune 
facon l’examen subséquent de ces questions. Ce sont, a notre avis, des ques- 
tions que l’on pourrait étudier plus profitablement au moment de l’examen 
des articles correspondants de la Constitution et des fonctions du gou- 
vernement. En conséquence, aux fins de l’exposé suivant, nous laissons de 
cété tous ces cas spéciaux. C’est en ce sens que l’étude concerne la compé- 


tence législative «générale». 
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Income Support Measures. Jt is suggested that Parliament and the provin- 
cial legislatures ought to have equal powers to make income support pay- 
ments to persons, whether in the form of “demogrants’ (grants to persons 
falling into specified age or other population groups), guaranteed income 
measures, or a negative income tax. This proposition was substantially ac- 
cepted at the June, 1969 meeting of the Constitutional Conference, where 
“most delegations agreed that the present power of Parliament to make pay- 
ments to individuals ... should not be subjected to any constitutional limita- 
tion”. However, the rationale for this proposition ought to be recorded, 
partly to facilitate public discussion of this aspect of the constitutional review, 
and partly because “one province... reserved its position until the question 
of the distribution of powers had been dealt with...” 


The Income Redistribution Reason. First, it is highly unlikely that an 
equitable distribution of income across Canada will be achieved—that dis- 
parities in the incomes of individuals and families will be alleviated—unless 
Parliament has the power to support the incomes of the poor. This we take 
to be one of the objectives of Confederation and hence one of the guiding 
principles in reviewing the Constitution. On the other hand we equally 
accept as a guiding principle the need to preserve through the distribution of 
powers the possibility of regional differences in the priority accorded to 
income redistribution—education versus social assistance versus industrial 
development, for example. Hence we have acknowledged that the provinces 
too must have the power to redistribute income among their residents. 


Evidence of the importance of Parliament’s role is to be found in the 
present income security payments. The Old Age Security and Guaranteed 
Income Supplement payments represent between 15 and 60 per cent of the 
incomes of families whose income is less than $2,500 per annum, and less 
than 9 per cent for all others. Family and Youth Allowances represent be- 
tween 7 and 36 per cent of the income of families whose income is less than 
$1,500, from 3 to 4 per cent of the incomes of families in the $1,500 to 
$2,500 bracket, down to less than 1 per cent of the income of families whose 
income exceeds $15,000. Other income security payments—largely federal 
and federally supported—similarly benefit the lower income people: these 
payments represent between 11 and 18 per cent of the income of families 
whose income is less than $3,000; between 3.3 and 5.9 per cent for families 
in the $3,000 to $4,500 income bracket; and less than 1.5 per cent for all 
others. And these figures say nothing about the higher proportion of total 


°° Constitutional Conference, June 11-12, 1969, Report on the Conclusions of the Meeting. 
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Mesures de soutien du revenu. On a suggéré que le Parlement et les légis- 
latures provinciales devraient avoir les mémes pouvoirs de faire aux particu- 
liers des versements de soutien du revenu, quil s’agisse de subventions 
démographiques (prestations accordées a@ toute personne ayant un certain 
age ou a tous membres de groupes spécifiés) de mesures de revenu garanti 
ou encore de prestations équivalant a un impoét négatif sur le revenu. 
Cette proposition a été en grande partie acceptée lors de la réunion de la 
Conference constitutionnelle de juin 1969, réunion au cours de laquelle 
«la plupart des délégations sont tombées d’accord pour affirmer que l’actuel 
pouvoir du Parlement d’eflectuer des versements aux individus ou aux insti- 
tutions ne devrait faire objet d’aucune restriction constitutionnelle». Toute- 
fois, on doit bien prendre note du principe de cette proposition en partie 
pour faciliter le débat public sur cet aspect de la revision de la Constitution 
et en partie parce que «une province a décidé de réserver sa position sur 
le sujet jusqu’a ce que l’on ait traité de la répartition des compétences.»® 


Raison de la redistribution du revenu. D’abord, il est trés peu pro- 
bable qu’on parviendra a une répartition équitable du revenu dans tout le 
Canada—que les disparités entre les revenus des individus et des familles 
seront atténuées—a moins que le Parlement n’ait le pouvoir de soutenir les 
revenus des pauvres. Nous estimons que c’est l’un des objectifs de la Confé- 
dération et donc lun des principes directeurs d’une revision de la Constitu- 
tion. D’autre part, nous acceptons également comme principe directeur le 
besoin de préserver, grace a la répartition des compétences, la possibilité de 
différences régionales en ce qui concerne la priorité accordée a la redistribu- 
tion du revenu—la priorité pourrait, selon les cas, étre accordée soit a 
Péducation, soit a l’assistance sociale, soit a l’expansion industrielle par 
exemple. Nous avons donc reconnu qu’il faut que les provinces également 
aient le pouvoir de redistribuer le revenu entre leurs résidents. 


t 


Les paiements actuels de sécurité du revenu sont une preuve de I’im- 
portance du rdéle du Parlement. Les paiements de sécurité de la vieillesse et 
du supplément de revenu garanti représentent entre 15 et 60 pour cent des 
revenus des familles dont le revenu est inférieur 4 $2,500 par an, et moins 
de 9 pour cent pour toutes les autres. Les allocations familiales et les allo- 
cations aux jeunes représentent entre 7 et 36 pour cent du revenu des 
familles dont le revenu est inférieur a $1,500, de 3 a 4 pour cent des revenus 
des familles qui ont entre $1,500 et $2,500, et moins de 1 pour cent de celui 
des familles dont le revenu dépasse $15,000. D’autres paiements de sécurité 
du revenu—en grande partie des versements fédéraux et des versements sub- 
ventionnés par le gouvernement fédéral—profitent également aux économi- 
quement faibles: ces versements représentent entre 11 et 18 pour cent du 
revenu des familles dont le revenu est inférieur 4 $3,000; de 3.3 a 5.9 pour 
cent pour les familles qui ont entre $3,000 et $4,500 par an; et moins de 


°° Conférence constitutionnelle, 11 et 12 juin 1969, Rapport sur les conclusions de la 
réunion. 
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federal taxes contributed toward these programmes by people in the higher 
income brackets.”° 


To some this may not seem too tidy a distribution of powers, having 
both the federal and provincial governments empowered to make income 
support payments; that it would be preferable to give to one order of govern- 
ment alone the responsibility for each function of government. But this 
simplistic view does not accord either with the needs of nationhood or with 
the realities of government. In fact there will be times when Canadians will 
want to accord a higher priority to establishing or raising the “income floor” 
of each individual or family in the country than to spend more on some 
other function of government. In this case they will call upon the federal 
government for action. At other times the citizens of a particular province 
will want to establish a higher income floor, even in particular cities, than 
seems justified in the country as a whole. In this case they will call upon 
their provincial government to act. The Constitution should give to the 
people of Canada this freedom and this flexibility. 


The Sense of Community Reason. The “sense of a Canadian com- 
munity” is at once the source of income redistribution between people and 
regions in Canada and the result of such measures. It is the sense of com- 
munity which makes it possible for Parliament to tax the residents of higher 
income regions for the purpose of making payments to persons in lower 
income regions. And it is the willingness of people in higher income regions 
to pay these taxes which gives additional meaning in the minds of those who 
receive the payments to the concept of a Canadian community. 


It is argued by some that the same end—income redistribution—would 
be accomplished if Parliament were instead to impose taxes for the purpose 
of making payments to the governments of the provinces instead of to the 
people. The provincial governments would then be in a position themselves 
to pay family allowances, old age security pensions, etc., (if they attached 
the same priority to these measures). 

It would be a mistake, in our view, to conclude that this system would 
have the same appeal to Canadians as the present method (of imposing 
taxes for the purpose of making payments directly to the people whose in- 
comes require support). Bluntly, a sense of community is less likely to 
exist where taxes are imposed to help governments rather than to help 
people. 

For this reason, it should not be assumed that Parliament would be 
prepared to transfer to the provinces the huge sums of money which would 
enable them to assume full responsibility for old age security, family 
allowances, the guaranteed income supplement, and any future income 


7 See Appendix B. 
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1.5 pour cent pour toutes les autres. Et ces chiffres ne tiennent pas compte 
du pourcentage plus élevé des impdts fédéraux que paient pour ces pro- 
grammes les gens dont les revenus sont les plus élevés.”° 

Il peut sembler a certains que la répartition des compétences ne sera 
pas tres nette si l’on donne 4 la fois au gouvernement fédéral et aux gouver- 
nements provinciaux le pouvoir de faire des versements de soutien du 
revenu; qu’il serait préférable de ne conférer qu’a un seul ordre de gouver- 
nement la responsabilité d’une fonction gouvernementale déterminée. Mais 
ce point de vue simpliste s’oppose soit aux besoins de la nation, soit aux 
réalités du gouvernement. En fait, il y aura des moments ot les Canadiens 
voudront donner une plus grande priorité a la fixation ou a l’augmentation 
du «revenu de base» de chaque individu ou de chaque famille dans le pays 
qu’a toute augmentation des dépenses dans un autre domaine de gouverne- 
ment. Dans ce cas, ils demanderont au gouvernement fédéral d’agir. A 
d’autres moments, les citoyens d’une certaine province ou méme de certaines 
villes voudront fixer un revenu de base plus élevé que celui qui semble 
normal pour l’ensemble du pays. Dans ce cas, ils demanderont a leur gou- 
vernement provincial d’agir. La Constitution devrait permettre aux Cana- 
diens cette liberté et cette souplesse. 


La raison de lesprit communautaire. Le «sentiment d’une collectivité 
canadienne» est a la fois la source d’une redistribution du revenu entre les 
habitants et entre les régions du Canada et le résultat d’une telle mesure. 
C'est lesprit communautaire qui permet au Parlement d’imposer les rési- 
dents des régions 4 revenu élevé en vue de faire des versements aux per- 
sonnes des régions a revenu faible. Et c’est cette disposition des gens des 
régions a revenu élevé a payer ces impdéts qui donne plus de poids, dans 
esprit de ceux qui recoivent les paiements, au concept d’une collectivité 
canadienne. 

Certains prétendent qu’on parviendrait au méme but—la redistribution 
du revenu—en levant des impdéts fédéraux aux fins de faire des versements 
aux gouvernements des provinces et non pas directement aux gens. Les gou- 
vernements provinciaux seraient alors eux-mémes en mesure de payer des 
allocations familiales, des pensions de sécurité de la vieillesse, etc., (s’ils 
accordaient la méme priorité 4 ces mesures). 

Ce serait 4 notre avis une erreur de conclure que ce systéme aurait 
pour les canadiens le méme attrait que la méthode actuelle (qui consiste a 
lever des imp6ts aux fins de faire des versements directs aux économique- 
ment faibles). Il faut reconnaitre que les impdts levés pour aider les gou- 
vernements sont moins propices au développement d’un esprit communautaire 
que ceux qui sont levés pour aider les gens. 

C’est pourquoi on aurait tort de supposer que le Parlement serait disposé 
4 transférer aux provinces les énormes sommes d’argent qui leur permet- 
traient d’assumer toute la responsabilité de la sécurité de la vieillesse, des 
allocations familiales, du supplément de revenu garanti et des mesures de 


70 Voir lAppendice B. 
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maintenance measures. What would be involved would be a transfer to them 
of an additional 32 per cent of the basic personal income tax (or the equi- 
valent in corporation taxes) plus additional equalization grants of some 
$500 million.74 This would mean an increase in unconditional equalization 
grants from $670 million to nearly $1.2 billion—or about 4 of the present 
federal income tax (1969-70 figures). It is not at all certain that Parliament 
would be prepared to devote such a large proportion of its tax revenues to 
unconditional grants to the provinces. 


This is all the more understandable when it is realized that the prov- 
inces would be under no obligation to use these grants for the purpose of 
supporting the incomes of the poor. They could use them instead for any 
purpose—including industrial promotion schemes or even tax reductions. 
The fact is that even now four of the seven provinces which receive equaliza- 
tion payments (lower income provinces) devote a smaller percentage of 
their own income to social assistance than do the provinces as a whole.7? 


For these reasons, as well as for others (see below), the Government 
of Canada would not be able to support any suggestion that Parliament 
ought to “finance” the take-over by the provinces of exclusive jurisdiction 
over income support. 


The “Portability” Reason. There is another aspect of the “sense of 
community” which provides a further reason for federal income support 
payments. The Canadian people are now so mobile that it is a matter of 
no small moment as to whether the income support measures in one province 
are reasonably comparable to those in another. Some figures on the inter+ 
provincial movement of people may be revealing. In the five years between 
1956 and 1961 nearly 13 per cent of the Canadian people moved between 
provinces. In Quebec the number was very much smaller—274,450 people, 
or 5.9 per cent of the Quebec population moved in, and 302,000 people, 
or 6.5 per cent of the Quebec population moved out—but the numbers are 
still very large.7* It is important to the people involved that their income 
security benefits be portable. Moreover, it is important to the economy, and 
to the taxpayers who pay for income support measures, that people with 
low incomes (or no incomes) move to places where they can earn a satis- 
factory income. If there is a danger that these people will lose their entitle- 


7 See Appendix C. 
714See Appendix D. 
7 See Appendix E. 


70 


soutien du revenu qui pourraient étre prises par la suite. Cela entrainerait 
un transfert aux provinces d’un supplément équivalent 4 32 pour cent du 
produit de ’impét de base sur le revenu des particuliers (ou I’équivalent en 
impOts sur les sociétés) plus un supplément de quelque 500 millions de 
dollars sous forme de subventions de péréquation.™ Cela signifierait une 
augmentation des subventions inconditionnelles de péréquation qui passe- 
raient de $670 millions 4 presque $1.2 milliard soit prés du quart du produit 
actuel de Vimpét fédéral sur le revenu (suivant les chiffres obtenus pour 
Pannée 1969-70). Il n’est pas du tout certain que le Parlement serait disposé 
a affecter une si grande partie de ses revenus fiscaux 4 des subventions incon- 
ditionnelles aux provinces. 


Cela est d’autant plus compréhensible lorsqu’on se rend compte que 
les provinces ne seraient nullement obligées d’utiliser ces subventions aux 
fins de soutenir les revenus des pauvres. Au lieu de le faire, elles pourraient 
les utiliser 4 n’importe quelle fin—y compris des plans d’expansion indus- 
trielle ou méme des réductions d’impdts. Le fait est que, méme maintenant, 
quatre des sept provinces qui regoivent des versements de péréquation 
(provinces a faible revenu) consacrent a Il’assistance sociale un plus petit 
pourcentage de leurs propres revenus que les provinces dans leur ensemble 
En d’autres termes, leurs contribuables sont appelés 4 verser une plus petite 
proportion de leurs revenus personnels pour aider les pauvres que les 
contribuables des provinces a revenu élevé.”? 


Pour ces raisons, et pour d’autres raisons également (voir ci-dessous), 
le gouvernement du Canada ne pourrait appuyer aucune suggestion a l’effet 
que le Parlement devrait «financer» la prise en charge compléte et intégrale, 
par les provinces, de la compétence en matiére de soutien du revenu. 


La raison de «transférabilité>. Il y a un autre aspect de «l’esprit 
communautaire» qui contribue 4 justifier les versements fédéraux de soutien 
du revenu. Les canadiens se déplacent maintenant dans une proportion telle 
que la question de savoir si les mesures de soutien du revenu dans une 
province peuvent raisonnablement se comparer a celles d’une autre revét 
une importance considérable. Certains chiffres sur les mouvements de popula- 
tion d’une province a l’autre peuvent étre révélateurs. Au cours des cing 
années de 1956 A 1961, a peu prés 13 pour cent des canadiens ont change de 
province. Au Québec, il y a eu beaucoup moins—274,450 personnes, 
soit 5.9 pour cent de la population du Québec, sont venues s’installer dans 
la province et 302,000 personnes, soit 6.5 pour cent de la population du 
Québec, ont quitté la province—mais les chiffres restent cependant trés 
élevés.7? Il est important pour les gens en question que leurs prestations de 
sécurité du revenu soient transférables. En outre, il est important pour 
Péconomie et pour les contribuables qui financent les mesures de soutien 


2 Voir l’Appendice C. 
7WVoir l’Appendice D. 
73 Voir l’Appendice E. 


LI 


ment to income support payments if they move to another province, they 
will be even more inclined to stay where they are. And Canada will be 
the poorer. 


It is important for this reason too that income support measures be 
reasonably uniform across the country. This is not to argue that there is 
no room for marginal differences as between provinces or areas within 
provinces. There is a positive need for higher social assistance levels in 
high cost as opposed to low cost areas, to say nothing of the importance of 
leaving to the provinces the setting of local priorities in this field. But the 
basic measures, the measures designed to provide a Canadian minimum, 
must be country-wide in character if interprovincial migration to jobs is 
to be facilitated. Even provincial income support plans should be tailored 
to this end—that is to say, the right of an individual to social assistance 
should not terminate at provincial boundaries, as it did not too many years 
ago. 


The Economic Policy Reason. There is a further, and even more funda- 
mental economic reason for arguing against any proposal that would transfer 
to the provinces exclusive power to make income support payments, with 
an equivalent fiscal transfer from Parliament. It is that the ability of the Gov- 
ernment of Canada to stabilize the economy would be seriously under- 
mined. To give effect to this change, Parliament would have to transfer 
to the provinces, as we have said, an additional 32 per cent of the present 
personal income tax (the basic tax). Because the provinces already have 
28 per cent of the basic tax, and because the Government of Canada 
has been prepared to transfer to them another 17 per cent to enable 
them to assume full responsibility for certain shared-cost social services 
(principally hospital insurance), this would mean that the federal govern- 
ment would be left with less than 25 per cent of the basic income tax. 
Expressed in terms of total income tax (basic tax plus the old age security 
and social development taxes on incomes) the federal share would have 
been reduced to roughly three-eighths. 


It is generally recognized that the personal income tax is one of the 
most important instruments of economic policy. It, with the tax on corpora- 
tion incomes, is the tax which can be raised to limit spending in times of 
inflationary pressures, and lowered to stimulate economic activity when 
unemployment is unacceptably high. To leave Parliament with only % of the 
personal income tax, therefore, would be to weaken seriously this instrument 
of economic policy. Nor could the weakening of this instrument of policy 
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du revenu, que les économiquement faibles (ou les gens sans aucune res- 
source) aillent s’installer dans des endroits ot ils peuvent gagner un revenu 
suffisant. S’ils risquent, en allant s’installer dans une autre province, de 
perdre leur droit aux versements de soutien du revenu, ils seront encore 
plus portés a rester 14 ot ils sont. Et le Canada en sera d’autant plus pauvre. 


Pour cette méme raison, il est important également que les mesures de 
soutien du revenu soient raisonnablement uniformes dans tout le pays. Nous 
ne voulons pas dire par 1a qu’il ne peut exister des différences marginales 
entre provinces ou entre régions d’une province. Il est tout 4 fait normal 
que les niveaux d’assistance sociale soient plus élevés dans les régions ot 
le cot de la vie est élevé que dans celles ot la vie est moins chére, sans 
parler de importance de laisser aux provinces le soin d’établir elles-mémes 
les priorités locales dans ce domaine. Mais les mesures fondamentales, 
les mesures destinées 4 assurer un minimum 4 tous les canadiens, doivent 
forcément étre d’envergure nationale si l’on veut faciliter la migration inter- 
provinciale sur le marché du travail. Les régimes provinciaux de soutien du 
revenu devraient eux-mémes étre concus a cet effet—c’est-a-dire que le droit 
d’un individu 4 l’assistance sociale ne devrait pas s’arréter aux frontiéres de 
la province, comme c’était le cas il n’y a pas encore bien longtemps. 


La raison de politique économique. Il y a une autre raison économique, 
qui est peut-étre encore plus fondamentale, pour s’opposer a toute proposi- 
tion tendant a transférer aux provinces le pouvoir exclusif de faire des verse- 
ments de soutien du revenu, avec un transfert de la fraction correspondante 
des ressources fiscales du Parlement. C’est que cela réduirait considérable- 
ment, pour le gouvernement du Canada, les possibilités de stabiliser 1’écono- 
mie. Pour donner effet 4 ce changement, il faudrait que le Parlement transfére 
aux provinces, comme nous l’avons dit, un supplément de 32 pour cent du 
produit actuel de l’impét sur le revenu des particuliers (l’impdt de base). 
Comme les provinces recoivent déja 28 pour cent de l’impédt de base, et que 
le gouvernement du Canada a été disposé a leur transférer une fraction 
supplémentaire de 17 pour cent pour leur permettre d’assumer toute la charge 
de certains services sociaux a frais partagés (principalement l’assurance- 
hospitalisation), cela signifierait qu’il resterait au gouvernement fédéral moins 
de 25 pour cent du produit de Vimpdt de base sur le revenu. Par rapport 
au total de l’impdt sur le revenu (impdt de base plus impots affectés a la 
sécurité de la vieillesse et au développement social), la part fédérale serait 
réduite a environ trois huiti¢mes. 

On admet généralement que Vimpét sur le revenu des particuliers est 
l'un des plus importants instruments de la politique économique. C’est, avec 
Vimpét sur le revenu des sociétés, celui que l’on peut augmenter pour limiter 
les dépenses aux époques de pressions inflationnaires, et que l’on peut dimi- 
nuer pour stimuler l’activité économique lorsqu’il y a trop de chdmage. 
Donc, ne laisser au Parlement que trois huitismes du produit de ‘Pimpot 
sur le revenu des particuliers équivaudrait 4 affaiblir gravement cet instru- 
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be compensated for by more intensive use of the corporation income tax (it 
is useful for a different aspect of fiscal policy), or by more intensive use 
of monetary policy (there must be a balance between monetary and fiscal 
policy if economic policies generally are to be successful). 


It should be remembered, too, that general income maintenance pay- 
ments themselves are important “automatic stabilizers” in the economy. This 
is often forgotten in a decade where there is a greater preoccupation with the 
problems of inflation than with those of economic recession. But when in- 
comes fall, by reason of unemployment, family allowances, old age security 
pensions, Canada Assistance Plan payments and particularly unemployment 
insurance payments act as a floor on incomes and spending, and thus provide 
a form of insurance against the kind of depression which was experienced in 
the 1930’s. To transfer these instruments of economic policy to the provinces, 
as well as the lion’s share of the personal income tax, would in effect be to 
transfer to them the major responsibility for the nation’s fiscal policy. And 
no one has suggested that the country’s economy could be managed through 
a process of interprovincial negotiation. 


It follows that the transfer to the provinces of exclusive power over in- 
come support payments could well be self-defeating: with the Government 
of Canada unable to assure high and stable levels of employment, whether 
by reason of stubborn recessions or unemployment borne of runaway infla- 
tion, the burden on provincial treasuries in trying to maintain incomes could 
become unsupportable. 


The Logic of “Single Responsibility’. Four further points ought to be 
made concerning the argument that the provinces should assume exclusive 
responsibility for income support measures. It has been suggested by the 
Government of Quebec that there are compelling “programme reasons” for 
the provinces to assume responsibility for the federal family allowance, old 
age security and unemployment insurance programmes. Essentially the argu- 
ment is that a single authority would be better able to integrate different pro- 
grammes in the income security field than two authorities, and that, if the 
single authority were a provincial government, it would be possible to adapt 
every programme to the specific demographic, income and regional structure 
of the province, without taking into account the situation in the rest of the 
country."4 


™ Voir par exemple, le Mémoire du Gouvernement du Québec présenté par l’Honorable 

. Jean-Paul Cloutier, Ministre de la Famille~et du Bien-étre social et Ministre de la 
Santé, a la Conférence fédérale-provinciale des Ministres du Bien-étre social, qui a eu 
lieu 4 Ottawa, les 16 et 17 janvier 1969: 
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ment de politique économique. Et Il’affaiblissement de cet instrument de 
politique ne serait pas non plus compensé par un emploi plus intensif de 
Yimpot sur le revenu des sociétés (il est utile pour un aspect différent de la 
politique fiscale), ni par un emploi plus intensif de la politique monétaire 
(il faut un équilibre entre la politique monétaire et la politique fiscale pour 
que l’ensemble des politiques économiques donne de bons résultats). 

N’oublions pas non plus que les versements de soutien général du 
revenu sont eux-mémes d’importants «stabilisateurs automatiques» de l’éco- 
nomie. C’est une chose que l’on oublie souvent dans une décennie ow I’on 
se préoccupe plus des problémes d’inflation que des problémes de crise 
économique. Mais lorsque les revenus baissent subitement, par suite du 
chémage, les allocations familiales, les pensions de sécurité de la vieillesse, 
les versements du régime d’assistance publique du Canada et notamment 
les versements de l’assurance-chOmage maintiennent un minimum de revenus 
et de pouvoir d’achat, et constituent ainsi une sorte d’assurance contre le 
genre de crise que nous avons subie aprés 1929. En transférant ces instru- 
ments de politique économique aux provinces, de méme que la part du 
lion quant a lPimpot sur le revenu des particuliers, on leur transférerait en 
fait le gros de la responsabilité de la politique fiscale du pays. Et personne 
n’a prétendu que l’économie du pays pourrait se diriger par l’intermédiaire 
de négociations interprovinciales. 

Il s’ensuit que le transfert aux provinces du pouvoir exclusif de faire 
des versements de soutien du revenu pourrait bien étre voué d’avance a 
léchec: le gouvernement du Canada devenant incapable d’assurer des ni- 
veaux d’emploi stables et élevés, que ce soit par suite de crises économiques 
persistantes ou de chdmage né d’une inflation galopante, le fardeau qui 
péserait sur les Trésors provinciaux essayant de soutenir les revenus pourrait 
devenir insupportable. 


La logique de la «responsabilité unique». Il y a lieu de faire quatre 
autres remarques en ce qui concerne l’argument d’aprés lequel les provinces 
devraient assumer la responsabilité exclusive des mesures de soutien du 
revenu. Le gouvernement du Québec a suggéré qu’il existe des «raisons de 
programme» qui poussent les provinces 4 assumer la responsabilité des pro- 
grammes fédéraux d’allocations familiales, de sécurité de la vieillesse et 
d’assurance-ch6mage. La principale raison serait qu’une autorité unique 
serait plus capable d’intégrer des programmes différents dans le domaine 
de la sécurité du revenu que deux autorités distinctes, et que, si l’autorité 
unigue était un gouvernement provincial, il serait possible d’adapter chaque 
programme aux caractéristiques de la structure démographique, économique 
et régionale de la province, sans tenir compte de la situation du reste du 
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_™ See, for example, Mémoire du Gouvernement du Québec présenté par Honorable Jean- 
Paul Cloutier, Ministre de la Famille et du Bien-Etre Social et Ministre de la Santé 
presented to the Federal-Provincial Conference of Ministers of Social Welfare, Ottawa, 


January 16 and 17, 1969.° 
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This argument, in the view of the Government of Canada, overlooks 
the freedom and the flexibility which the provinces now have to use their 
social assistance programmes and their minimum wage measures to achieve 
the results they wish. It is entirely within the power of the provinces to 
establish a minimum wage level for persons falling within their jurisdiction, 
which, along with federal and provincial family allowances, would ensure 
that every gainfully employed person has an adequate income. For those 
who are not so employed, the provincial social assistance payments which are 
paid over and above such general income support measures as family allow- 
ances can be varied to meet the needs of individual families. At the most, 
therefore, the transfer of federal programmes, along with the means to finance 
them, would mean that the provinces would be able to take away income 
support from families which presently receive it in favour of higher income 
support or social assistance payments to others. This result—the further 
equalization of incomes—could be achieved by the provincial governments 
through other means within their control, (taxes and transfers), or, if it 
were a desirable change for Canadians generally, it could be achieved by a 
change in the federal measures. A difference of opinion about programmes, 
in short, should not be elevated into a difference of opinion about the 
Constitution. 


Secondly, the Government of Quebec has also argued that “social 
security measures as a whole bear directly on the culture of a people, 
enabling them to express themselves collectively,”*> and that in consequence 
Parliament should forego its power to make income support payments to 
persons. Again, this view, in the opinion of the Government of Canada, 
overlooks the facts of income support measures. It seems to us that a pay- 
ment to support a family’s income can scarcely be said to diminish that 
family’s capacity or opportunity for self-expression. Nor can it be said that 
such federal payments interfere with the right of any province to increase its 
support of family incomes. Rather, it is when the social policies of the state 
reach into the social fabric of the community, when they regulate or are cal- 
culated to influence social and family institutions that they “bear directly on 
the culture of a people.” It is, in short, social services, not income support 
payments, which are and ought to be matters of paramount provincial con- 
cern. These, we are prepared to argue, ought to remain within exclusive pro- 
vincial jurisdiction. 


Thirdly, it can scarcely be argued that there would be substantial ad- 
ministrative economies if the provincial governments were to assume respon- 
sibility for federal family allowances and old age security payments. In fact, 


™ Government of Quebec, Working Paper on the Constitution. 
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Le gouvernement du Canada estime que cet argument ne tient pas 
compte de Ja liberté et de la souplesse avec lesquelles les provinces peuvent 
maintenant se servir de leurs programmes d’assistance sociale et de leurs 
mesures de salaire minimum pour obtenir les résultats qu’elles désirent. Il 
ne dépend que des provinces d’établir, pour les personnes relevant de leur 
compétence, un niveau minimum de salaire qui, avec les allocations fami- 
liales fedérales et provinciales, assurerait 4 toute personne occupant un emploi 
rétribué un revenu suffisant. Pour les personnes qui ne sont pas ainsi em- 
ployées, les versements de l’assistance sociale provinciale qui viennent s’ajou- 
ter aux mesures générales de soutien du revenu du genre allocations familiales 
peuvent étre adaptés selon les besoins de chaque famille nécessiteuse. Donc, 
le transfert des programmes fédéraux, et des moyens de les financer, abou- 
tirait tout au plus a permettre aux provinces de cesser les versements de 
soutien du revenu aux familles qui en regoivent actuellement pour faire a 
d’autres des versements plus élevés de soutien du revenu ou d’assistance 
sociale. Ce résultat—c’est-a-dire une péréquation plus poussée des revenus 
—pourrait €tre atteint par les gouvernements provinciaux par d’autres 
moyens qui sont a leur portée (impots et transferts), ou, si c’était un chan- 
gement souhaitable pour les canadiens en général, on pourrait y parvenir 
en modifiant les mesures fédérales. Bref, une différence d’opinion au sujet 
des programmes ne devrait pas étre érigée en différence d’opinion au sujet 
de la Constitution. 

En second lieu, le gouvernement du Québec a également soutenu que 
«l’ensemble des mesures de sécurité sociale ont une relation directe avec la 
culture d’un peuple et lui permettent de s’exprimer collectivement,»’® et que 
le Parlement devrait, en conséquence, abandonner son pouvoir de faire des 
versements de soutien du revenu directement aux gens. A ce sujet également, 
le gouvernement du Canada estime que ce point de vue ne tient pas compte 
des faits en ce qui concerne les mesures de soutien du revenu. I] nous semble 
qu’un versement destiné au soutien du revenu d’une famille peut difficilement 
étre considéré comme diminuant les possibilités ou les chances de libre 
expression de cette famille. On ne peut pas dire non plus que de tels verse- 
ments fédéraux portent atteinte au droit que posséde toute province d’aug- 
menter son soutien du revenu des familles. Au contraire, c’est lorsque les 
politiques sociales de l’Etat pénétrent jusqu’a la trame sociale de la collecti- 
vité, lorsqu’elles servent de régulateur ou qu’elles sont calculées pour avoir 
une influence sur les institutions sociales et familiales qu’elles ont «une 
incidence directe sur la culture.» Bref, ce sont les services sociaux, et non 
pas les versements de soutien du revenu, qui sont et doivent tre des sujets 
du plus haut intérét pour les provinces. Ils devraient, nous sommes disposes 
4 le soutenir, continuer A faire partie de la compétence provinciale exclusive. 

Troisismement, on ne peut guére soutenir que attribution, aux gouver- 
nements provinciaux, de la responsabilité en ce qui concerne les versements 
des allocations familiales fédérales et de la sécurité de la vieillesse fédérale 


% Gouvernement du Québec, Document de travail sur la Constitution. 
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unless it is assumed by those who argue this point that provincial governments 
always are more efficient than the federal government, the only reduction in 
administrative costs would be through the integration in two provinces of the 
provincial and federal family allowance programmes. This, in turn, would 
only reduce the cheque-writing costs, since the federal and provincial govern- © 
ments already co-operate on their information-gathering systems. Such in- 
significant savings could scarcely be said to justify a major constitutional 
change. 


It should be noted, finally, that one cannot fully achieve single respon- 
sibility for income redistribution short of creating a unitary state. Canada’s 
tax measures, federal and provincial, have as much bearing on the distribution 
of income in the country as do the income security measures. The ultimate 
logic, therefore, of the argument that there should be a single authority in 
charge of income redistribution is that Parliament should transfer to the 
provinces its power to levy the taxes which redistribute income. Putting this 
another way, if Parliament is to be left with the power to increase the welfare 
of taxpayers by giving them a tax reduction based upon the number of chil- 
dren they have, what logic would there be in taking away Parliament’s power 
to increase the welfare of non-taxpayers (low income people) by giving them 
a grant based on the number of children they have? 


It is for these several reasons that the Government of Canada proposes 
that Parliament and the provincial legislatures should have equal powers to 
make general income support payments to persons. 


Income Insurance. It has already been noted that the provisions of the 
present Constitution in respect of income insurance differ from those in 
respect of general income support payments. Here, the Parliament of Canada 
is empowered to establish certain specific income insurance measures— 
unemployment, old age, survivors’ and disability insurance—while the prov- 
inces have the more general power to establish income insurance schemes 
of any kind (excepting unemployment insurance). 


The present constitutional distinction between income insurance and 
artificial, based as it is on the assumption that government income insurance 
income support generally seems to the Government of Canada to be rather 
schemes are of the same character, essentially, as private insurance contracts. 
In fact, as we now know, public income insurance programmes are rather 
more substitutes, or substitutable, for general income maintenance measures 
and vice versa (the suggestion in some quarters, for example, that a guar- 
anteed annual income plan could and ought to replace, in part at least, the 
present unemployment and workmen’s compensation schemes). For this 
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permettrait de réaliser des Economies administratives importantes. En effet, 
a moins que ceux qui soutiennent cela ne prétendent que le rendement des 
gouvernements provinciaux est toujours supérieur a celui du gouvernement 
fédéral, on ne peut réduire les frais administratifs que par l’intégration, dans 
deux provinces, des programmes provinciaux et fédéraux d’allocations fami- 
liales. Cette intégration, d’autre part, ne diminuerait que les frais d’établisse- 
ment des cheques, étant donné que le gouvernement fédéral et les gouverne- 
ments provinciaux collaborent déja en ce qui concerne leurs systémes 
d@obtention de renseignements. On ne peut guére dire que des économies 
si insignifiantes justifieraient une importante modification constitutionnelle. 

Remarquons enfin qu’on ne peut complétement parvenir 4 une responsa- 
bilité unique en matiére de redistribution du revenu sans créer un état uni- 
taire. Les mesures fiscales du Canada, tant fédérales que provinciales, ont 
autant d’incidence sur la répartition du revenu dans le pays que les mesures 
de sécurité du revenu. Donc, la logique ultime de V’argument selon lequel la 
redistribution du revenu ne devrait dépendre que d’une seule autorité est 
que le Parlement devrait transférer aux provinces son pouvoir de lever les 
impots qui redistribuent le revenu. En d’autres termes, si I’on doit laisser au 
Parlement le pouvoir d’augmenter le bien-étre des contribuables en leur 
accordant une réduction d’impot fondée sur le nombre de leurs enfants, 
comment serait-il logique de retirer au Parlement son pouvoir d’augmenter 
le bien-étre des non-contribuables (les économiquement faibles) en leur 
accordant une subvention fondée sur le nombre de leurs enfants? 

C’est pour ces diverses raisons que le gouvernement du Canada propose 
que le Parlement canadien et les législatures provinciales aient des pouvoirs 
égaux de faire directement aux bénéficiaires des versements de soutien géné- 
ral du revenu. 


Assurance-revenu. Nous avons déja indiqué que les dispositions de I’ac- 
tuelle Constitution en matiére d’assurance-revenu différent de celles qui ont 
trait aux versements de soutien général du revenu. Elles permettent au 
Parlement du Canada d’instituer certaines mesures particuli¢res d’assurance- 
revenu—assurance-chémage, assurance-vieillesse, assurance-survivants et 
invalidité—tandis que les provinces ont le pouvoir plus général d’instituer 
des régimes d’assurance-revenu de toute sorte (a l’exception de l’assurance- 
chémage). 

La distinction que fait la Constitution actuelle entre l’assurance-revenu 
et le soutien du revenu en général nous semble étre assez artificielle, étant 
donné qu’elle se fonde sur Vv hypothése que les régimes d’assurance-revenu 
du gouvernement sont essentiellement de la méme nature que les contrats 
d’assurance privée. En fait, comme nous le savons maintenant, les program- 
mes publics d’assurance-revenu sont plutét des mesures qui remplacent ou 
peuvent remplacer les mesures de soutien général du revenu et vice versa 
(certains ont suggéré, par exemple, qu’un régime de revenu annuel garanti 
pourrait et devrait remplacer, en partie du moins, les régimes actuels d’assu- 
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reason it is suggested that the nature of public income insurance schemes 
ought to be re-examined, as we now know them, with a view to finding a 
new and better basis for allocating legislative powers in respect of them. 


Unemployment Insurance. The essence of unemployment insurance 
schemes, as we now know them, is that employees and employers jointly 
contribute to an insurance fund a proportion of the wages paid or received, 
and from which temporarily unemployed workmen are paid “income replace- 
ment” benefits equal to a proportion of the income they were receiving at 
the time they became unemployed. Governments may also contribute to 
the fund either to reduce the “premiums” or to subsidize the fund in times 
of high or prolonged unemployment, or both. Essentially, then, unemploy- 
ment insurance is financed by the wage earner and his employer, rather than 
by the taxpayers generally (including the self-employed, those receiving 
“unearned incomes”, etc.), subject to general government contributions as 
noted above. 


The differences, then, between unemployment insurance and a general 
unemployment assistance scheme are threefold: first, the method of financing; 
secondly, the fact that benefits are graduated according to the income pre- 
viously being earned, rather than being based on some other amount; and 
thirdly, that benefits terminate after a prescribed period. These distinctions, 
it must be acknowledged, are largely technical, and do not in themselves seem 
to warrant exclusive federal jurisdiction as opposed to the concurrent powers 
which have been proposed with respect to income support generally. 


The case for exclusive federal powers over unemployment insurance is 
to be found elsewhere. It lies in the nature and the source of the forces 
which give rise to unemployment, and hence the need for unemployment 
insurance, and the capacity of governments to deal with these forces. It is 
generally accepted that general unemployment is the product of a complexity 
of economic forces which are national and international in character. It rarely 
can be said to be the consequence of purely local forces. Moreover, the 
provincial and local governments cannot by themselves bring under control 
the forces that cause unemployment; to do so requires the full panoply of 
economic powers associated with a nation—fiscal, monetary, debt manage- 
ment, trade, and balance of payments policies, and indeed selective economic 
measures. Even these, to be fully effective, must be complemented by inter- 
national economic arrangements. The viability of unemployment insurance, 
in other words, depends upon the successful use by the federal government 
of these instruments of economic policy: if they fall under federal jurisdic- 
tion, so should unemployment insurance. 
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rance-chomage et d’indemnisation des accidentés du travail). C’est la raison 
pour laquelle, on devrait, a notre avis, réexaminer la nature des régimes 
publics d’assurance-revenu, tels qu’ils existent actuellement, en vue de trouver 
une nouvelle et meilleure base d’attribution des compétences législatives en 
la matiére. 


Assurance-chomage. L’essentiel des régimes d’assurance-chémage, tels 
que nous les connaissons, est que les employés et les employeurs versent 
conjointement a une caisse d’assurance des cotisations égales 4 un pourcentage 
des salaires qu’ils regoivent ou qu’ils paient, cotisations qui servent 4 payer 
aux travailleurs temporairement en chomage des prestations de «remplace- 
ment du revenu» égales a un pourcentage du revenu qu’ils percevaient juste 
avant de devenir chémeurs. Les gouvernements peuvent également contribuer 
a la caisse soit pour réduire les «cotisations» ou pour subventionner la caisse 
en période de chémage aigu ou prolongé. Donc, essentiellement, l’assurance- 
chomage est financée par le salarié et son employeur, et non pas par l’ensem- 
ble des contribuables (y compris les travailleurs autonomes, ceux qui recoi- 
vent des «revenus non gagnés», etc.), a l’exception des contributions 
générales éventuelles du gouvernement, comme nous venons de I’indiquer. 


Donc, les différences entre l’assurance-chémage et un régime général 
d’assistance ch6mage sont de trois sortes: tout d’abord, la méthode de finan- 
cement; deuxi¢émement, le fait que les prestations sont proportionnelles aux 
revenus précédemment gagnés, et non pas fondées sur quelque autre montant; 
et troisiémement, les prestations ne sont payées que pendant une période 
prescrite. Ces distinctions, reconnaissons-le, ne sont pas des distinctions 
fondamentales et ne semblent pas justifier 4 elles seules une compétence fédé- 
rale exclusive par opposition aux pouvoirs conjoints qui ont été proposés en 
ce qui concerne le soutien du revenu en général. 

C’est ailleurs que l’on trouve la justification de l’exclusivité des pouvoirs 
fédéraux en matiére d’assurance-chémage. Elle est liée 4 la nature et a la 
source des forces qui engendrent le chémage et, par conséquent, le besoin 
d’une assurance-chémage, et a la capacité qu’ont les gouvernements de com- 
battre ces forces. On admet qu’un chémage plus ou moins généralisé résulte 
d’un ensemble complexe de forces économiques de caracére national et inter- 
national. On peut rarement dire qu’il est la conséquence de forces purement 
locales. En outre, les gouvernements provinciaux et locaux ne peuvent maitri- 
ser A eux seuls les forces qui engendrent le chémage; il faut pour cela mettre 
en ceuvre tout l’arsenal des pouvoirs économiques dont dispose un Etat 
souverain—politiques fiscale, monétaire, de gestion de la dette, commerciale, 
et de l’équilibre des paiements. Et il faut méme, pour que ces pouvoirs soient 
pleinement efficaces, qu’ils soient complétés par des arrangements économi- 
ques internationaux. En d’autres mots, la survie de Vassurance-chomage 
dépend de l’emploi efficace, par le gouvernement fédéral, de ces instruments 
de politique économique: si ces derniers relévent de la compétence fédérale, 
V’assurance-choOmage en fait de méme. 
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The second reason for federal jurisdiction in this area lies in the uneven 
costs of unemployment insurance, as between the provinces. Certain prov- 
inces suffer from higher levels of unemployment than do others, with the 
result that payments in these provinces tend to be relatively higher, and con- 
tributions to the unemployment fund from them tend to be relatively lower. It 
would be unreasonable, clearly, to ask these provinces to assume responsibility 
for unemployment insurance. 


It follows, as Canada learned during the 1930's, that responsibility for 
unemployment insurance must be placed with the government which has 
the power to combat unemployment, and has the capability of meeting the 
consequences of unemployment—the Parliament and Government of Canada. 


Workmen’s Compensation. Canada’s workmen’s compensation plans are 
essentially collective liability schemes, under which employers are required 
to contribute a proportion of their payrolls to an accident fund, and from 
which fund injured workmen are paid, for as long as they are unable to work, 
“income replacement” benefits equal to a proportion of the income they 
were receiving at the time they were injured. The contributions to the fund 
are weighted on the basis of the “accident experience”, or the hazards, of 
the industries concerned. The benefits, in turn, include survivors’ benefits 
in cases of death, and a wide range of rehabilitation services. 


The differences between workmen’s compensation schemes and a gen- 
eral income support measure are threefold. First, the schemes are financed 
by a payroll tax rather than by the taxpayers generally, with the size of 
the tax varying as between industries; secondly, the benefits are graduated 
according to the income previously being earned, rather than being based 
on some other figure; and thirdly, the benefits include a range of services 
in addition to “income replacement”. These distinctions, again, are largely 
technical, and like those which apply in respect of unemployment insurance, 
scarcely seem in themselves to warrant different constitutional treatment for 
workmen’s compensation schemes as opposed to income support generally. 


It must be acknowledged, however, that the force of history and of 
precedent lies heavily on the side of continuing to treat workmen’s compensa- 
tion as a matter of exclusive provincial jurisdiction. Moreover, the fact that 
employer contributions are made to vary with the accident experience of 
individual industries in the several provinces, and the fact that rehabilitation 
services and safety programmes are such a prominent element in workmen’s 
compensation plans, further suggests that these measures ought to remain 
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La seconde raison qui milite en faveur de la compétence fédérale dans 
ce domaine est l’inégalité des frais d’assurance-chémage entre les provinces. 
Certaines provinces souffrent d’un chémage plus accentué que d’autres, il 
en résulte que les prestations, dans ces provinces, ont tendance A étre 
relativement plus importantes tandis que les cotisations recues de ces pro- 
vinces par la caisse d’assurance-chémage ont tendance A étre relativement 
moins élevées. Il est évident qu’il ne serait pas raisonnable de demander a 
ces provinces d’assumer la responsabilité de l’assurance-chémage. 


Il s’ensuit, comme le Canada l’a appris pendant la décennie de 1930, 
qu’il faut confier la responsabilité de l’assurance-ch6mage au gouvernement 
qui a le pouvoir de combattre le chémage et qui est capable de faire face 
aux conséquences du chémage—c’est-d-dire le Parlement et le gouverne- 
ment du Canada. 


Indemnisation des accidentés du travail. Les régimes canadiens d’in- 
demnisation des accidentés du travail sont essentiellement des régimes de 
responsabilité collective, en vertu desquels les employeurs sont tenus de 
verser un pourcentage des salaires qu’ils paient 4 une caisse d’accidents 
dont les fonds servent 4 payer aux travailleurs blessés, aussi longtemps qu’ils 
sont incapables de travailler, des prestations de «remplacement du revenu» 
égales a une fraction du revenu qu’ils recevaient lorsqu’ils ont été blessés. 
Les montants des cotisations a la caisse sont réglés a partir des «accidents 
déja survenus», ou des risques dans les industries en cause. Les prestations, 
d’autre part, comportent des prestations aux survivants en cas de décés, 
et une large gamme de services de réadaptation. 


. Les différences entre les régimes d’indemnisation des accidentés du 
travail et une mesure générale de soutien du revenu sont de trois sortes: 
tout d’abord, les régimes sont financés par une taxe sur les salaires et non 
pas par l’ensemble des contribuables, l’importance de la taxe étant variable 
selon les industries; en second lieu, les prestations sont proportionnelles au 
revenu précédemment gagné, et non pas fondées sur quelque autre chiffre; 
et troisitmement, les prestations comportent une gamme de services en plus 
du «remplacement du revenu». Ces distinctions ne constituent pas non plus 
des distinctions fondamentales et, comme celles qui ont trait a l’assurance- 
chémage, elles semblent pouvoir difficilement justifier a elles seules l’ap- 
plication au régime d’indemnisation des accidentés du travail de mesures 
constitutionnelles différentes de celles qui visent le soutien du revenu en 
général. 

Il faut reconnaitre cependant que Vhistoire et les précédents suggérent 
fortement que l’indemnisation des accidentés du travail demeure domaine de 
compétence provinciale exclusive. En outre, le fait que les cotisations des 
employeurs varient selon les accidents antérieurs de chaque industrie dans 
toutes les provinces, et le fait que les services de réadaptation et les pro- 
grammes de sécurité sont un élément extrémement important des régimes 
d’indemnisation des accidentés du travail, militent également pour le main- 
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in the exclusive provincial domain (thus facilitating local variations in bene- 
fits and contributions). 

For these reasons it seems to the Government of Canada that responsi- 
bility for workmen’s compensation ought to remain within exclusive provincial 
jurisdiction. 


Retirement Insurance. The Canada and Quebec Pension Plans provide 
a system of retirement insurance, under which employees and employers 
contribute to a retirement fund a proportion of the wages received or paid 
(subject to a ceiling), and under which pensions are paid to employees who 
are retired by reason of age or disability.“° Benefits are payable either to 
the retired worker or, upon death, to his surviving dependents. The pension 
is based on the employee’s average lifetime earnings (the average “eligible 
income” over the period the employee and his employer did contribute or 
could have contributed to the fund). Provision is made for escalating the 
earnings upon which benefits are based (by reference, after 1975, to the 
increase in average annual wages) and for escalating the pension payments 
themselves once they become payable (by reference to the cost of living 
index, subject to an annual maximum). 


It will be seen that there are two differences between these plans and 
general income support plans, such as the Old Age Security pensions and 
Guaranteed Income Supplements. First, the retirement insurance plans are 
financed by the wage earner and his employer rather than by the taxpayers 
generally; and secondly, the pensions are based upon the average earnings 
over the working life of the contributor, not upon some flat rate amount 
or on an amount based on an income test. The second of these two differ- 
ences is sufficiently important, it seems to the Government of Canada, to 
warrant different constitutional treatment of retirement insurance as opposed 
to income support measures generally. 


The central reason for this proposition is that retirement plans like the 
Canada and Quebec Pension Plans relate their benefits to the average life- 
time earnings of their contributors. Three consequences flow from this. First, 
if there is more than one plan the individual worker (contributor) will want 
to be assured that the benefits he has earned in one province will be payable 
to him in another—that he will be entitled to a retirement pension based 
on his lifetime earnings no matter in how many provinces he has worked. 
Secondly, if this assurance is given to contributors, the government (or the 
public plan) which assumes responsibility for paying the pensions of resi- 


%° There are special provisions in the Canada Pension Plan and the Quebec Pension Plan 
for self-employed persons: in essence, to qualify for a pension they are required to make 
both an employer and an employee contribution to the fund. 
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tien de ces mesures dans le domaine de la compétence provinciale exclusive 
(ce qui facilite les variations locales des prestations et des cotisations). 


Pour ces raisons, le gouvernement du Canada estime que la responsa- 
bilité de lindemnisation des accidentés du travail devrait continuer a relever 
de la compétence exclusive des provinces. 


Assurance-retraite. Les régimes des rentes du Canada et du Québec 
constituent un systeme d’assurance-retraite, en vertu duquel employés et 
employeurs versent a une caisse de retraite des cotisations représentant un 
pourcentage des salaires qu’ils recgoivent ou quils paient (jusqu’a un maxi- 
mum donné), et en vertu duquel des pensions sont versées aux employés 
qui ont pris leur retraite pour des raisons d’age ou d’invalidité.* Les presta- 
tions sont payables soit au travailleur en retraite, soit, aprés le décés de ce 
dernier, aux survivants a sa charge. La pension est fondée sur la moyenne 
des gains de l’employé pendant sa vie (la moyenne du «revenu admissible» 
pendant la période ot l’employé et son employeur ont ou auraient pu cotiser 
a la caisse). On a prévu l’augmentation des gains sur lesquels sont fondées les 
prestations (en la basant, aprés 1975, sur l’augmentation des salaires annuels 
moyens) et ’augmentation des versements de pension eux-mémes, lorsqu’ils 
deviennent payables (en la basant sur index du cotitt de la vie, jusqu’a 
concurrence d’un maximum annuel). 

On verra qu'il y a deux différences entre ces régimes et les régimes gé- 
néraux de soutien du revenu, comme les pensions de sécurité de la vieil- 
lesse et les suppléments de revenu garantis. Premiérement, les régimes 
d’assurance-retraite sont financés par le salarié et son employeur et non pas 
par l’ensemble des contribuables; deuxi¢mement, les pensions sont fondées 
sur la moyenne des gains au cours de la période de travail de la vie du 
cotisant, et non pas sur un montant fixe ou sur un montant calculé a partir 
d’une détermination du revenu. La seconde de ces deux différences est assez 
importante, de l’avis du gouvernement du Canada, pour justifier, en ce qui 
concerne l’assurance-retraite, des dispositions constitutionnelles différentes de 
celles qui s’appliquent aux mesures générales de soutien du revenu. 


La principale raison de cette proposition est que les régimes des rentes 
du Canada et du Québec rattachent leurs prestations 4 la moyenne des gains 
de la période de travail de leurs cotisants. Cela entraine trois conséquences. 
Premiérement, s’il existe plus d’un régime, le travailleur (cotisant) voudra 
une garantie a l’effet que les bénéfices qu’il a accumulés dans une province 
lui seront reconnus dans les autres provinces, qu’il aura droit 4 une pension 
de retraite fondée sur la moyenne de ses gains pendant toute sa vie, quelles 
que soient les provinces ov il a travaillé. Deuxi¢émement, si cette garantie est 
donnée aux cotisants, le gouvernement (ou régime public) qui se voit confier 


Le régime des rentes du Canada et le régime des rentes du Québec contiennent des dis- 
positions spéciales au sujet des travailleurs autonomes: la principale est que, pour avoir 
droit A une pension, ils sont tenus de verser 4 la caisse a la fois une cotisation d’em- 
ployeur et une cotisation d’employé. 
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dents who have worked in other provinces will want some assurance that 
it will be reimbursed for the obligation it has assumed. Thirdly, because 
benefits are related to contributions over a long period of time, and because 
substantial funds can accumulate by making contributions higher than 
benefits, every government which operates a retirement plan must choose 
between conflicting objectives in deciding upon benefit and contribution 
levels. If it attaches a high priority to retirement insurance it will tend to 
offer relatively higher benefits. If it attaches a high priority to low levels of 
taxation it will tend to offer relatively lower contribution rates. If it needs 
capital funds for other public programmes it will tend to offer lower ao 
or higher contribution rates or both. 


These three aspects—or problems—of multiple retirement insurance 
plans are particularly relevant in a country like Canada. This is because 
of the mobility of Canadians—over 400,000. people change their province 
of residence each year—and because of the disposition of provincial govern- 
ments to develop and to pursue their own individual priorities. This can 
best be illustrated by considering the implications for individual Canadians 
of the operation in this country of several provincial retirement pension 
plans. 


Individual Canadians work up to 40 or 45 years of their lives, and, 
given their mobility, they may work in several provinces during these years. 
To retain their accumulated pensions rights they would have to receive 
pension cheques from each of the plans to which they had contributed, or 
alternatively they would have to count on the pension plan in the province 
where they retired being prepared to pay them their full pension. Under the 
former alternative people who worked in more than one province would find 
it almost impossible to know what their benefits would be upon retirement, 
and the plans in turn would find it extremely difficult to keep track of all 
their former contributors. 


Under the latter alternative, the provinces in which a person had earned 
parts of his pension would have to be willing to reimburse the province which 
was paying him his whole pension (an appropriate share of it), or such 
provinces would have to be willing to pay the “paying” province the 
equivalent in a lump sum. (The former method is the one used by the 
Canada and Quebec Pension Plans.) This means that records would have 
to be kept by each pension plan of every person who had at some time 
contributed to it, and that each pension plan would have to have a reciprocal 
agreement with each of the others, undertaking to pay its share of the 
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la responsabilité de payer la pension de personnes sous sa juridiction qui ont 
travaillé dans d’autres provinces voudra une garantie a l’effet qu’il sera rem- 
boursé pour l’obligation qu’il assume 4a ce titre. Troisismement, étant donné 
que les prestations sont reliées 4 des contributions faites sur une longue 
période, et aussi que des sommes substantielles peuvent étre accumulées en 
prévoyant des contributions plus élevées que les prestations, tous les gouver- 
nements qui ont un régime d’assurance-retraite doit faire un choix entre des 
objectifs contradictoires lorsqu’ils ont a fixer les prestations et les cotisations. 
Un gouvernement qui donne la priorité a4 l’assurance-retraite va vouloir 
offrir des prestations relativement plus élevées. Celui qui accorde la priorité 
a des taux d’imposition peu élevés va vouloir ne percevoir que des contribu- 
tions relativement moins élevées. Si un gouvernement a besoin de capitaux 
pour financer un certain nombre d’autres programmes d’ordre public, il va 
offrir des prestations moins élevées et/ou percevoir des cotisations plus 
élevées. 


Ces trois aspects des (ou problémes relatifs aux) régimes d’assurance- 
retraite sont d’une importance particuliére dans un pays tel que le Canada. 
Ceci, a cause de la grande mobilité des canadiens (plus de 400,000 per- 
sonnes passent d’une province a une autre chaque année) et aussi de Vhabi- 
tude qu’ont les gouvernements provinciaux de déterminer eux-mémes leurs 
propres priorités et de prendre les moyens requis pour leur mise en ceuvre. 
La meilleure fagon dillustrer ceci est de démontrer comment chaque canadien 
serait affecté par la mise en ceuvre au Canada de plusieurs régimes provinciaux 
d’assurance-retraite. 


Au cours de sa vie, un canadien travaille de 40 a 45 ans et, étant 
donné sa grande mobilité, il peut travailler dans plusieurs provinces au cours 
de cette période. Afin de conserver leurs droits acquis a la pension de re- 
traite, les canadiens devraient recevoir des prestations de chacun des régimes 
auquel ils ont contribué ou, au choix, recevoir l’assurance que le régime de 
rentes de la province ot ils seront domiciliés 4 la retraite sera prét a leur 
verser pleine pension. Si l’on adopte la premiere de ces solutions, les cana- 
diens ayant travaillé dans plus d’une province sauraient difficilement a quelles 
prestations ils auraient droit a la retraite. De leur cété, les diverses administra- 
tions pourraient difficilement rester en contact avec toutes les personnes ayant 
contribué a leur régime 4 un moment ou a un autre. 


Si ’on adopte la deuxiéme solution, les provinces ot un individu a acquis 
une partie de ses droits 4 la pension devraient accepter de rembourser la 
province qui verse les prestations, en proportion des cotisations payées, soit 
que lesdites provinces acceptent de payer a la province versant les prestations 
une somme appropriée a titre de forfait. (La premiére de ces formules est celle 
qui a été adoptée par les régimes canadien et québécois.) Il faudrait done 
que chaque régime provincial ait un dossier sur chaque personne qui, a un 
moment ou 4 un autre, lui a versé des contributions. I faudrait de plus que 
chaque régime provincial ait des accords de réciprocité avec chacun des 
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pension of a person who had at one time been a contributor. The cost and 
the complexity of preserving and administering such arrangements would 
mount geometrically as the number of pension plans increased. To illustrate: 
if 5 provincial plans existed there would be 10 interprovincial agreements; 
if 10 provincial pension plans existed, 45 interprovincial agreements would 
be required.7”7 But even these arrangements—such as those which exist 
between the Canada Pension Plan and the Quebec Pension Plan—would be 
feasible only if the retirement benefits were virtually identical. If, over time, 
the pressure to increase benefits relative to contributions were to prevail in 
one jurisdiction compared with others, the reciprocal arrangements would 
break down. 


It may be argued that this is an improbable result—that every provincial 
government would always recognize the necessity of maintaining uniform 
retirement pension benefits across Canada. This may be so. But it is also 
possible that differing provincial priorities might emerge as they have in 
the past--for example, the priority the provinces attach to income security 
has varied; their social insurance benefits have varied; their propensity to 
tax their citizens has varied; and their needs for capital have varied. And 
the larger the number of provincial pension plans the greater the possibility 
that such differences might develop. 


It should be noted, too, that there are some social goals which can be 
accomplished in a nation-wide retirement insurance plan, which cannot be 
achieved under separate provincial plans. First, it is possible in a country- 
wide plan to have those provinces which have a disproportionately large 
number of working-age people, relative to older people, “‘subsidize” the other 
provinces where there is a disproportionately large number of people over 
65 years of age. The insurance premiums, in other words, can be based 
upon the number of people in the labour force across Canada, rather than 
on the number in the labour force in each province. Secondly, it is possible 
in a country-wide plan to provide a “basic pension” to every person regard- 
less of his past contributions to the insurance fund, as is now the case with 
respect to the “basic component” of the survivors’ and disability pensions 
under the Canada and Quebec Pension Plans. Thirdly, it is possible to 
structure the contribution rates in such a way as to require relatively higher 
contributions from higher income as opposed to lower income people, as 
is now accomplished in the Canada and Quebec Pension Plans by the 
exemption of the first $600 of earnings. In a country where higher and 
lower income regions are to be found, this means in effect that the regions 
which have more people with higher incomes may “subsidize” those which 


™ Bach province would have an agreement with each of the other provinces: arithmetically 
this would result in the number of agreements noted in the text. 
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autres régimes, prévoyant qu’il verserait sa part des prestations accordées A 
toutes les personnes qui ont contribué a sa caisse. Le cofit et la complexité 
administrative de ces accords augmenterait en proportion géométrique de 
augmentation du nombre de régimes provinciaux. Pour cing régimes pro- 
vinciaux, il faudrait dix accords interprovinciaux; s’il devait y avoir dix 
régimes provinciaux, il en faudrait quarante-cing.77 Mais, méme les accords 
auxquels nous avons fait allusion, qui ressemblent 4 ceux qui existent actuel- 
lement entre le régime des rentes du Canada et celui du Québec, ne seraient 
possibles que si les prestations étaient 4 peu prés identiques. Avec le temps, 
si les pressions pour une augmentation des prestations (relativement aux 
cotisations) avaient plus de succés dans une province que dans une autre, les 
accords de réciprocité deviendraient caducs. 


On peut soutenir qu’il s’agit 1a d’un résultat improbable et que les 
gouvernements provinciaux seront toujours conscients de la nécessité de pré- 
server l’uniformité des prestations de retraite d’un bout a Il’autre du pays. 
Il se peut que ce soit vrai. Mais, il se peut aussi que des priorités provinciales 
différentes soient mises de l’avant, comme c’est arrivé par le passé. Par 
exemple, la priorité accordée a la sécurité du revenu a varié d’une province 
a autre. Il en a été de méme des prestations d’assurance-sociale, du niveau 
de l’imposition, et des besoins en capitaux. La probabilité de telles différences 
augmente avec le nombre de régimes de rentes provinciaux. 


Il faut aussi noter que certains des buts sociaux qu’il est possible d’at- 
teindre au moyen d’un régime d’assurance-retraite national ne pourraient 
étre atteints par l’entremise de régimes provinciaux. Premi¢rement, dans un 
régime national les provinces qui ont un nombre plus élevé de personnes sur 
le marché du travail, par rapport au nombre des retraités, peuvent «subven- 
tionner» les provinces ou il y a un nombre trop élevé de personnes ayant 
atteint 65 ans. En d’autres mots, les primes d’assurance peuvent étre fondées 
sur le total de la force ouvriére canadienne, plutét que sur le seul nombre de 
personnes travaillant dans une province. Deuxiémement, un régime national 
permet de fournir une «pension de base» a chacun, quelles que soient les 
cotisations qu’il a versées a la caisse d’assurance, comme c’est le cas a Pheure 
actuelle pour ce qui est de I’«élément de base» des pensions aux survivants 
et aux invalides consenties en vertu des régimes de rentes du Canada et du 
Québec. Troisismement, il est possible d’établir un baréme des taux de 
cotisation qui s’adapte a la situation financiére des citoyens: c’est-a-dire que 
les personnes disposant de revenus élevés versent proportionnellement des 
cotisations plus fortes que les personnes moins favorisées, comme cela se 
fait 4 ’heure actuelle dans le cadre des régimes de rentes du Canada et du 
Québec grace A l’exemption de la premiére tranche de revenu égale a $600. 


™ Chaque province aurait une entente avec chacune des autres provinces, ce qui donnerait 
le nombre qui est mentionné dans le texte. 
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have more lower income people. Such “internal subsidies” would not be 
possible in purely provincial plans. 


The question, then, is how best to maintain uniform and equitable 
retirement pension plans across the country, given the existence at present 
of one provincial plan, and the present constitutional right of the other 
provinces to establish their own plans. It seems to us that, in the light 
of our history, the best solution is not to suggest the removal of provincial 
jurisdiction in this field, but rather to place the Parliament of Canada in 
a position where it can assure the availability of public retirement insurance 
to all Canadians on an equal basis, regardless of the part of the country 
in which they may live. The appropriateness of this proposal lies, of course, 
in the fact that Parliament, having been elected by all Canadians, is uniquely 
able to represent their interests as residents of the country as a whole. 


Probably the best way of achieving this goal would be to make Parlia- 
ment’s power to establish retirement insurance plans paramount. This would 
mean, if one is to judge from past judicial decisions in respect of the doctrine 
of paramountcy, that if the provisions of a provincial pension law were 
to conflict with those of a federal law—that is to say, the citizen simply 
could not comply with both laws because they were contradictory—then 
the law of Parliament would prevail. This would not automatically require 
the contribution rates and benefit schedules of provincial plans to be 
harmonized with those of a federal plan, but it would have the effect of 
establishing, constitutionally, the capacity of the Parliament of Canada, in 
extreme cases, to protect the citizen against the sort of chaos in retirement 
insurance plans which has been described above. The alternative would be 
either to eliminate provincial jurisdiction, or to rely upon the willingness 
of the smaller provinces to accept the leadership of one of the larger prov- 
inces in the development of a plan—in terms both of contribution rates and 
of benefits—which the other provinces would be prepared to accept. 


The Government of Canada has concluded that the best course would 
be to put Parliament in a position to provide leadership in the field of public 
retirement insurance. For this purpose Parliament and the provincial legis- 
latures ought to continue to have concurrent powers in respect of public 
retirement insurance and associated benefits, but Parliament’s powers should 
be paramount (in the case of conflicts between federal and provincial plans 
the federal plan would prevail. 


Other forms of Income Insurance. Income insurance in respect of un- 
employment, accident and retirement are the principal public income in- 
surance schemes known to Canadians today. It would be hazardous to predict 
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Dans un pays ou il existe des régions ot le revenu est plus ou moins élevé, 
ceci veut dire que les régions qui ont une population mieux payée vont 
«subventionner» celles qui ont une population moins bien payée. Des «sub- 
ventions internes» de ce type ne seraient pas possibles par l’entremise de 
régimes purement provinciaux. 


La question est donc la suivante: comment peut-on assurer au mieux 
Puniformité des régimes de rentes d’un bout a l’autre du pays, étant donné 
Pexistence d’un régime provincial et le droit constitutionnel de toutes les 
provinces de créer leur propre régime? A notre avis, toute notre histoire 
démontre que la meilleure solution ne réside pas dans l’élimination de la 
compétence provinciale dans ce domaine mais bien dans une formule qui 
permettra au Parlement de garantir 4 chaque canadien un régime public 
d’assurance-retraite sur une base équivalente, quelle que soit leur province 
de résidence. Cette proposition se justifie facilement si l’on se rappelle que le 
Parlement, qui est élu au suffrage universel de tous les canadiens, est le 
mieux placé pour représenter leurs intéréts en tant que résidents du Canada 
tout entier. 


Il est probable que la meilleure facon d’atteindre cet objectif est d’ac- 
corder la primauté dans ce domaine au Parlement canadien. Si l’on se 
rapporte aux précédents judiciaires au sujet de la doctrine de la primauté, 
ceci voudrait dire que chaque fois que les dispositions d’une loi provinciale 
dans le domaine des rentes seraient en conflit avec la loi fédérale (au sens 
que le citoyen ne pourrait se conformer aux deux lois parce que contradic- 
toires), la loi fédérale aurait préséance. Ceci ne veut pas dire que les taux 
de cotisation et les tables de prestation provinciaux devraient automatique- 
ment se conformer a ceux du régime fédéral, mais bien que le Parlement du 
Canada aurait, constitutionnellement, les pouvoirs nécessaires pour protéger 
le citoyen, dans des cas extrémes, contre la possibilité d’un chaos dans les 
régimes d’assurance-retraite, situation 4 laquelle nous avons fait allusion. 
L’autre possibilité serait l’élimination pure et simple de la compétence pro- 
vinciale, ou la situation ot les petites provinces seraient prétes a accepter le 
leadership d’une des grandes provinces dans |’élaboration de leur régime 
(contributions et prestations), régime qui serait acceptable aux autres pro- 
vinces. 


Le gouvernement du Canada a conclu quil serait préférable que le 
Parlement soit en mesure d’assumer le leadership en matiére d’assurance- 
retraite publique. A cette fin, le Parlement et les assemblées législatives 
devraient continuer a avoir compétence de facon concurrente en ce qui con- 
‘cerne Vassurance-retraite publique et les prestations connexes, mais le Parle- 
ment devrait jouir de la primauté (en cas de conflit entre le régime fédéral 
et les régimes provinciaux, le régime fédéral prévaudrait). 


i 


Autres formes d’assurance-revenu. Les assurances-revenu en matiére 
de chémage, d’accident et de retraite sont les principaux régimes publics 
‘@’assurance-revenu connus des canadiens aujourd’hui. Il serait risqué de 
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what other forms of income insurance might be developed, but it is suggested 

that the generalization which has emerged from an examination of the known 

plans might reasonably be applied. It is this: 
Because income insurance schemes generally are substitutable for in- 
come support measures, or vice versa, there seems to be no compelling 
reason for suggesting that the relative jurisdiction of Parliament and the 
provinces should be different in the two cases. Thus Parliament ought to 
have concurrent jurisdiction with respect of income insurance measures, 
analogous to the equal powers it now has and would continue to have to 
make income support payments to persons. The exceptions would be 
those noted above. 


Federal Proposals. The tentative proposals of the Government of Can- 
ada in respect of income insurance can be summarized in this generalization: 


Parliament and the provincial legislatures ought to have concurrent 
powers in respect of public income insurance, except that 


(1) unemployment insurance ought to remain a matter of exclusive 
federal jurisdiction; 

(2) workmen’s compensation ought to remain a matter of exclusive 
provincial jurisdiction; and 

(3) in respect of retirement insurance and associated benefits Parlia- 
ment’s powers ought to be paramount. 


This proposal, it will be seen, would give Parliament concurrent powers in 
respect of new income insurance measures, where the provincial legislatures 
now have exclusive jurisdiction, and the question of paramountcy in respect 
of retirement insurance would be settled in favour of Parliament. 


Social Services. It was suggested at the outset of this paper that there is 
an important difference between social services—health and welfare services 
—and income security. The latter is designed, in essence, to put money into 
the hands of individuals and families when they need it, whether their needs 
are occasioned by unemployment, disability, retirement from the labour force, 
or by any other reason. Income security payments, in short, are not con- 
tingent upon the regulation or influence by governments of social or family 
institutions. But health and welfare services usually are. As we noted at the 
beginning of this paper social services include preventive and curative health 
and welfare measures, which necessarily involve the operation of clinics and 
hospitals, the regulation of these and other institutions, the regulation, train- 
ing and employment of professional personnel, and the provision of care and 
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prédire quelles autres formes pourrait prendre l’assurance-revenu, mais nous 
pensons que la généralisation qui ressort d’un examen des régimes connus 
pourrait raisonnablement s’appliquer ici. La voici: 


Etant donné que les régimes d’assurance-revenu peuvent généralement 
se substituer aux mesures de soutien du revenu, ou vice versa, il semble 
que rien woblige a penser que la compétence relative du Parlement 
canadien et des provinces devrait étre différente dans les deux cas. 
Donc, le Parlement canadien devrait avoir, en ce qui concerne les me- 
sures d’assurance-revenu, des compétences concurrentes analogues aux 
compétences égales quwil a actuellement et qwil continuerait d’avoir 
pour effectuer des versements de soutien du revenu directement aux 
bénéficiaires. Les exceptions seraient celles qui sont mentionnées ci- 
dessus. 


Propositions fédérales. Les propositions conditionnelles du gouverne- 
ment du Canada en ce qui concerne l’assurance-revenu peuvent se résumer 
dans la généralisation suivante: 

Le Parlement canadien et les législatures provinciales devraient avoir 

des compétences concurrentes en matiére d’assurance-revenu, excepté 

que: 

(1) Vassurance-chémage devrait continuer a faire partie de la compé- 

tence fédérale exclusive; 

(2) Vindemnisation des accidentés du travail devrait continuer a faire 

partie de la compétence provinciale exclusive; et 

(3) en ce qui concerne lassurance-retraite et les prestations connexes, 

les pouvoirs du Parlement canadien devraient prévaloir. 


Nous verrons que cette proposition donnerait au Parlement des compétences 
concurrentes en ce qui concerne les nouvelles mesures d’assurance-revenu, 
la ou les législatures provinciales ont maintenant compétence exclusive, et 
la question de la prévalence en matiére d’assurance-retraite serait réglée en 
faveur du Parlement. 


Services sociaux. Au début de ce document de travail, nous avons dit qu’a 
notre avis il y a une différence importante entre les services sociaux—services 
de santé et de bien-étre—et la sécurité du revenu. Cette derniére vise essen- 
tiellement 4 procurer de l’argent aux personnes et aux familles lorsqu’elles 
en ont besoin, que ce soit 4 cause de chémage, d’invalidité, du fait qu’elles 
ont quitté le marché du travail ou de toute autre raison. Bref, les versements 
de sécurité du revenu ne dépendent pas de la réglementation des institutions 
sociales ou familiales par les gouvernements ni de l’influence des gouverne- 
ments sur ces institutions. Mais les services de santé et de bien-étre en 
dépendent habituellement. Comme nous l’avons indiqué au début de ce 
document de travail, les services sociaux comprennent les mesures préven- 
tives et curatives en matiére de santé et de bien-étre, ce qui implique néces- 
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counselling (case work) services to individuals and families.’® It is this. 
distinction which has brought the Government of Canada to propose a dif- 
ferent distribution of powers in respect of income security on the one hand, 
and social services on the other. Some elaboration of what is involved in the 
provision of health and welfare services may serve to clarify this point. 


The Provision of Care to Persons. The provision of care to persons 
involves such programmes as child welfare, including adoption services and 
sometimes custodial care; the care of the disabled and the aged, including 
again custodial and institutional care; the hospitalization and treatment of 
the mentally ill; the provision of preventive health services of various kinds, 
including immunization, diagnostic, and child and maternal clinics; rehabilita- 
tion clinics; and special measures right down to home care facilities. 


What is involved in providing these services is first, the determination 
of what services are required in the community; secondly, a decision as to 
how the services ought to be provided, given the customs and traditions of 
the particular social milieu; thirdly, the provision and operation of institu- 
tional, clinical or custodial facilities where they are required; and fourthly, 
the employment and direction of professional personnel and supporting staff. 
In all of this a knowledge of the local communities and their needs, and a 
capacity to adapt public programmes to these needs, are fundamental. It 
is the view of the Government of Canada that this adaptation of health and 
welfare services to the needs of the local community is more readily achieved 
by smaller, or regional governments than by larger, national ones. 


The Counselling of Persons similarly involves a close relationship 
between government and the local community—in this case the family itself. 
Here we are speaking of social and family welfare services including per- 
sonal and family guidance, marriage counselling, advice to foster and adopt- 
ing parents, and personal assistance to persons in need of physical or 
psychological rehabilitation. On the health side we are speaking of counselling | 
services associated with medical and para-medical care, including preven- 
tive, curative and rehabilitative.” 


Again, what is involved in providing these services is the determination 
of what services are required by the community and by individual families, 


8 See pp. 14 and 16, supra. 
7 See pp. 14, 16 and 18, supra. 
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sairement le fonctionnement des cliniques et des hdpitaux, la réglementation 
de ces établissements et d’autres institutions, la réglementation, la formation 
et le placement des cadres professionnels, et la fourniture de services de 
soins et de consultation (cas individuels ou «casework» ) aux individus et aux 
familles.78 C’est cette distinction qui a amené le gouvernement du Canada 
a proposer une répartition différente des compétences en matiére de sécurité 
du revenu d’une part et en matiére de services sociaux de l’autre. Il serait 
peut-€tre bon que nous nous étendions un peu, pour rendre la chose plus 
claire, sur ce qu’implique la fourniture des services de santé et de bien-étre. 


Les soins dispensés aux personnes. Des soins sont dispensés aux per- 
sonnes aux termes de programmes tels que les suivants: le bien-étre de |’en- 
fance, comprenant des services d’adoption et parfois des services de garde; 
les soins aux invalides et aux personnes agées, comprenant également des 
services de garde et de soins en établissement; hospitalisation et le traite- 
ment des malades mentaux, la fourniture de services d’hygiéne préventive 
de divers genres, comprenant des cliniques d’immunisation, de diagnostic, 
d’hygiéne maternelle et infantile et de réadaptation; et les mesures spéciales 
allant jusqu’aux services de soins a domicile. 

La fourniture de ces services implique tout d’abord la détermination 
des services dont la collectivité a besoin; deuxiémement, une décision sur 
la fagon dont les services doivent étre dispensés, compte tenu des coutumes 
et traditions du milieu social en question; troisicmement, la fourniture et la 
gestion des locaux et du matériel nécessaires aux services d’établissement, de 
clinique ou de garde la ou il y en a besoin; et quatricémement, l’emploi et la 
direction du personnel professionnel et du personnel de soutien. Pour tout 
cela, la connaissance des collectivités locales et de leurs besoins, ainsi que 
la capacité d’adapter des programmes publics a ces besoins, sont essentielles. 
Le gouvernement du Canada estime que cette adaptation des services de 
santé et de bien-étre aux besoins de la collectivité locale est plus facile a 
réaliser pour de petits gouvernements, comme les gouvernements régionaux, 
que pour de grands gouvernements, comme les gouvernements nationaux. 


La consultation personnelle implique également des relations étroites 
entre le gouvernement et la collectivité locale—et méme, dans ce cas, la 
famille. Il s’agit ici de services de bien-étre social et familial comprenant 
Yorientation personnelle et familiale, la consultation matrimoniale, les con- 
seils aux parents nourriciers et aux parents adoptifs et l’aide individuelle 
aux personnes ayant besoin de réadaptation physique ou psychologique. En 
matiére de santé, il s’agit de services de consultation associés aux soins 
médicaux et paramédicaux, comprenant des services de prévention, de cure 
et de réadaptation.’® 

Ici encore, la fourniture de ces services implique la détermination des 
services dont la collectivité et les familles ont besoin et de la fagon dont ils 


7% Voir pp. 15 et 17, supra. 
7 Voir pp. 15, 17 et 19, supra. 
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and how they ought to be provided given the community milieu and the 
nature of the family’s problems. It is the view of the Government of Canada 
that the adaptation of these services, too, to local and family needs, will 
more readily be achieved by regional than by national governments. 


The Regulation of Institutions and the Regulation and Training of 
Professional Personnel. A third element of social services, beyond the provi- 
sion of care and counselling to persons, is the regulation of institutions and 
the regulation and training of professional personnel. This will already have 
become apparent in what has been said, but some examples in the health field 
might be helpful. When the state assumes responsibility for the health of its 
citizens, it must address itself to a number of institutional questions. How 
many hospitals and doctors are required? What should their geographic 
distribution be, and how should that distribution be achieved? What should 
the standards of hospital care be—the number of hours of nursing care per 
' patient day, the radiological and laboratory services provided, etc? What 
should the structure of the health and welfare professions be—for example, 
the proportion of para-medical staff to medical personnel? What should the 
supply of doctors and other professional personnel be, who should regulate 
it, and who should be responsible for training? If the state operates health 
insurance plans, how should medical and hospital accounts be assessed in 
order to control abuses and costs? 


These questions illustrate the extent to which local institutions and 
professional personnel are involved in the provision of social services. The 
Government of Canada would have no wish to become engaged in the regula- 
tion of such institutions and professions. 


The Local vs. the National Interest. It must be acknowledged, at the 
same time, that there are national dimensions to many aspects of social 
services. Large elements of the work of the health and welfare professions 
and institutions, for example, are based upon national and even international 
research and technology. The functioning of these institutions and professions 
should be such as to facilitate the interprovincial transmission and use of 
such information. Professional personnel are highly mobile: they may seek 
over their working lives to practise their profession in more than one province, 
either as a matter of personal preference or because of differences in the 
demand for and supply of professional personnel in the several provinces 
(this being less true in respect of francophones than anglophones, of course). 
Again, it can be seen that the training and licensing provisions of different 
provinces have an interprovincial significance. 
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doivent €tre fournis compte tenu du milieu et de la nature des problémes 
familiaux. Le gouvernement du Canada estime que, dans ce cas également, 
ladaptation de ces services aux besoins locaux et familiaux est plus facile A 


réaliser pour des gouvernements régionaux que pour des gouvernements 
nationaux. 


La réglementation des institutions et la réglementation et la formation 
des cadres professionnels. Outre la fourniture de soins et de conseils aux 
personnes, les services sociaux comportent un troisiéme élément qui est la 
réglementation des établissements et la réglementation et la formation des 
cadres professionnels. Cela ressort déja de ce que nous avons dit, mais il 
peut Etre utile de donner quelques exemples en matiére de santé. Lorsque 
’Etat assume la responsabilité de la santé de ses citoyens, il est amené a se 
poser un certain nombre de questions au sujet des établissements. De com- 
bien dhdpitaux et de médecins a-t-on besoin? Quelle devrait étre leur 
répartition géographique et comment devrait se faire cette répartition? Quelles 
devraient étre les normes des soins hospitaliers—le nombre d’heures de soins 
infirmiers par journée de malade, les services de radiologie et de laboratoire 
a fournir, etc.? Quelle devrait étre l’organisation des professions de la santé 
et du bien-étre—par exemple, la proportion du personnel paramédical par 
rapport au personnel médical? Combien de médecins et d’autres profession- 
nels devrait-on avoir, qui devrait réglementer leur nombre et de qui devrait 
relever leur formation professionnelle? Si l’Etat gére des régimes d’assurance 
santé, comment devraient étre établis les comptes de frais médicaux et hospi- 
taliers pour permettre d’empécher les abus et de réduire les frais? 

Ces questions montrent toute l’étendue de la participation des établis- 
sements locaux et des cadres professionnels aux services sociaux. Le gouver- 
nement du Canada ne serait nullement désireux d’étre amené a s’occuper de 
la réglementation de ces institutions et professions. 


L’intérét local et Vintérét national. Il faut reconnaitre en méme temps 
que bien des aspects des services sociaux ont une portée nationale. Une 
bonne part du travail des professions et institutions de la santé et du b‘en- 
étre est fondée sur la recherche et la technologie nationales et méme inter- 
nationales. Le mode de fonctionnement de ces institutions et professions 
devrait faciliter la transmission et l'utilisation interprovinciales des ren- 
seignements en matiére de recherche et de technologie. Les cadres profes- 
sionnels sont extrémement mobiles: ils peuvent, au cours de leur période 
d’activité professionnelle, vouloir exercer leur profession dans plus d’une 
province, soit par préférence personnelle, soit 4 cause de différences entre 
les provinces quant a l’offre et 4 la demande de cadres professionnels (ceci 
étant évidemment moins vrai pour les francophones que pour les anglo- 
phones). Ici encore, on peut voir que les dispositions prises par les diverses 
provinces en ce qui concerne la formation des cadres professionnels et 
l’autorisation d’exercer leurs professions ont une importance interprovinciale. 
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The national interest in certain social services can also be seen from the 
vantage point of the beneficiary. If social services are to be equalized across 
Canada this means, for the individual Canadian, for example, that hospitals 
everywhere ought to meet certain minimum standards. It is for this reason 
that national bodies have been developed in the health field for the purpose 
of setting standards for, and “accrediting” hospitals. Moreover, the mobility 
of Canadians as between provinces is affected by the standards of social 
services—as of other public services—offered by the several provinces. And 
it is affected too by the ability of the individual Canadian to qualify im- 
mediately for the social services of a prospective new province of residence. 
This is particularly important for low income families. And it is important, 
too, to the economy as a whole. For if the social services of any province 
are inadequate the numbers of people remaining on social aid rolls will 
increase, and the Canadian community as a whole will eventually be called 
upon to pay the economic cost. 


It is because there can be a national interest in provincial government 
programmes that the Government of Canada argued, in Federal-Provincial 
Grants and the Spending Power of Parliament, that there ought to be some 
mechanism for achieving the adaptation of such programmes to recognized 
national needs. This is not a matter, we suggested, of transferring whole pro- 
grammes into federal jurisdiction: there will always be programmes which 
are largely of provincial concern, but in respect of which there is an element 
of national interest. Rather it is a matter of determining when there is a 
legitimate Canada-wide concern in respect of measures which are and ought 
to remain within provincial jurisdiction, and of deciding how provincial 
governments ought to be compensated for the cost, in terms either of priorities 
or of financial outlays, of adapting their programmes to meet the agreed 
national objective. Our proposal, in short, was that in such situations the 
Parliament of Canada ought to employ its power to make conditional grants 
to the provinces. It was further proposed that there ought to be a broad 
federal-provincial consensus before conditional grants were used for the 
purpose of adapting particular provincial programmes to meet a country- 
wide concern, and also that the people of any province whose legislature 
decided not to participate in a general shared-cost programme ought not to 
suffer a “fiscal penalty” (that is, “taxation without benefit”) .°° 


This is how the Government of Canada would propose that the national 
interest in social services ought to be expressed. We do not believe it should 


be expressed by giving Parliament power to legislate or regulate in these 
fields. 


© Federal-Provincial Grants and the Spending Power of Parliament, pp. 20-36. 
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On peut également considérer l’intérét national que présentent certains 
services sociaux du point de vue du bénéficiaire. L’égalisation des services 
sociaux dans tout le Canada signifie, pour le citoyen canadien, que les hépi- 
taux par exemple devraient satisfaire partout 4 certaines normes minimales. 
C’est la raison pour laquelle ont été créés, dans le domaine de la santé, des 
organismes nationaux chargés d’établir les normes hospitaliéres et «d’accré- 
diter> les hdpitaux. En outre, la mobilité des canadiens dépend, d’une pro- 
vince a l’autre, des normes des services sociaux—ainsi que de celles des 
autres services publics—qui sont offerts par les provinces en question. Elle 
dépend également de la possibilité, pour V’individu, d’étre immédiatement 
admis au bénéfice des services sociaux d’une province ot il envisage d’aller 
résider. Cela est particuliérement important pour les familles 4 faible revenu 
et c’est important également pour l’ensemble de l’économie. Car si les ser- 
vices sociaux d’une province sont insuffisants, le nombre de personnes res- 
tant inscrites aux registres de l’aide sociale augmentera, et c’est l’ensemble 
de la collectivité canadienne qui en fera éventuellement les frais. 


C’est parce que les programmes des gouvernements provinciaux peuvent 
présenter un intérét national que le gouvernement du Canada a soutenu, dans 
Les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parle- 
ment canadien, qu’il devrait y avoir un mécanisme permettant d’adapter ces 
programmes aux besoins nationaux reconnus. Il ne s’agit pas, avons-nous dit, 
de transférer des programmes entiers dans le domaine de la compétence 
fédérale: il y aura toujours des programmes qui seront en grande partie 
d’intérét provincial, mais qui comporteront un élément d’intérét national. Il 
s’agit plutét de déterminer quand des mesures qui sont et devraient rester 
de la compétence provinciale présentent un intérét national légitime, et de 
décider comment les gouvernements provinciaux devraient étre indemnisés, 
par lattribution de priorités ou de sommes d’argent, pour les frais d’adap- 
tation de leurs programmes 4a J’objectif national convenu. Bref, nous avons 
proposé que, dans de telles situations, le Parlement du Canada utilise son 
pouvoir d’accorder des subventions conditionnelles aux provinces. Nous 
avons en outre proposé qu’on exige un accord général entre le gouverne- 
ment fédéral et les provinces avant d’utiliser des subventions conditionnel- 
les aux fins d’adapter certains programmes provinciaux a des normes na- 
tionales, et également que les gens de toute province dont la législature a 
décidé de ne pas participer 4 un programme général a frais partagés n’aient 
pas a supporter une «<pénalisation fiscale» (c’est-a-dire une «imposition sans 
contrepartie» ) .5° 


Voici comment le gouvernement du Canada proposerait que soit exprimé 
Vintérét national en matiére de services sociaux. Nous ne pensons pas qu’on 
devrait ’exprimer en donnant au Parlement canadien le pouvoir de légiférer 
ou de réglementer dans ces domaines. 


% Tes subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parlement canadien, 
yojayy Ql ei. Sike 
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Medical and Hospital Insurance. The rationale for this position can 
most easily be seen by examining its application to the field of hospital and 
medical care insurance. 


The operation of medical and hospital insurance plans involves, in- 
evitably, the exercise of precisely the legislative powers we have been dis- 
cussing—the regulation of health institutions, the training and licensing of 
professional personnel, and sometimes the direct provision by government 
employees of care and counselling to persons. 


There are, however, three important aspects of health insurance which 
are national in character, and therefore warrant concern. The first of these 
has to do with equal opportunity for individual Canadians. Equal oppor- 
tunity involves not only questions of income and income security, but also 
the availability of essential public services such as health services. It 
follows that some mechanism ought to exist to provide for the equalization 
of the medical and hospital services available to individual Canadians. 


There are four ways of accomplishing this. One is through unconditional 
federal equalization payments to the provinces, leaving to them the respon- 
sibility for operating such health insurance plans as may be established to 
make health services more equally available to all citizens. This has been the 
usual approach in Canada in respect of provincial public services generally. 
The payment of equalization to the lower income provinces does not, how- 
ever, ensure similar standards in the health care provided across Canada, 
since the provinces are free to use the equalization payments for whatever 
functions of government they choose. 


The second mechanism for equalizing the medical and hospital services 
available to Canadians—one which does give greater assurance of similar 
programmes for health care across Canada—is the conditional federal grant. 
This mechanism, as we have said, has the effect of persuading the provinces 
to establish relatively uniform health insurance plans across Canada. This 
approach would imply that Parliament ought to retain its spending power, as 
provided above. 


The third mechanism for equalizing medical and hospital services would 
be for the Parliament of Canada itself to operate a health insurance plan, but 
one involving taxes and payments only. Parliament could, in other words, 
tax citizens generally and make payments on their behalf to hospitals and to 
professional people—that is to say it would use its power to make payments 
to persons. The use of this simple mechanism, however, would not enable 
Parliament to exercise jurisdiction over the most important elements of 
medical and hospital services, namely, the provision of the appropriate num- 
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Assurance-médicale et assurance-hospitalisation. La meilleure fagon de 
voir le raisonnement sur lequel se fonde cette prise de position consiste A 
examiner son application au domaine de l’assurance-hospitalisation et de 
lassurance-meédicale. 


La gestion de régimes d’assurance-médicale et d’assurance-hospitalisa- 
tion implique inévitablement l’exercice de ces compétences législatives mémes 
dont nous venons de parler—la réglementation des établissements de santé, 
la formation des cadres professionnels et l’autorisation d’exercer leurs pro- 
fessions, et parfois la fourniture directe, par des fonctionnaires, de soins et 
de consultations aux personnes. 


Il y a cependant trois aspects importants de l’assurance santé qui ont 
un caractére national et qui, en conséquence, méritent d’étre considérés. 
Il s’agit d’abord des perspectives d’avenir égales pour tous les canadiens. 
L’égalité de ces perspectives impliquent non seulement les questions de 
revenu et de sécurité du revenu mais aussi la disponibilité de services publics 
essentiels comme les services de santé. Il s’ensuit qu’on devrait avoir un 
mécanisme quelconque pour répartir équitablement les services médicaux et 
hospitaliers mis a la disposition des canadiens. 


Il y a quatre facgons d’y parvenir. La premiére consiste a faire des 
versements fédéraux inconditionnels de péréquation aux provinces, en lais- 
sant a ces derniéres la responsabilité de gérer les régimes d’assurance santé 
qui peuvent étre établis pour répartir plus équitablement les services de santé 
mis a la disposition de tous les citoyens. C’est le systéme qui a été habituelle- 
ment appliqué au Canada en ce qui concerne les services publics provinciaux 
en général. Les versements de péréquation aux provinces a faible revenu 
n’assurent toutefois pas la similitude des normes des soins de santé dispensés 
dans tout le Canada, car les provinces sont libres d’affecter les fonds de 
péréquation aux fonctions gouvernementales de leur choix. 


Le second mécanisme d’égalisation des services médicaux et hospitaliers 
mis a la disposition des canadiens—mécanisme qui donne une meilleure 
assurance que les programmes de santé seront analogues dans tout le Canada 
—est l’attribution de subventions fédérales conditionnelles. Comme nous 
Vavons dit, il a pour effet de persuader les provinces d’établir des régimes 
d’assurance santé relativement uniformes dans tout le Canada. Cette méthode 
impliquerait la conservation, par le Parlement canadien, de son pouvoir de 
dépenser, comme prévu ci-dessus. 


Le troisiéme mécanisme d’égalisation des services médicaux et hospi- 
taliers serait la gestion, par le Parlement du Canada lui-méme, d’un régime 
d’assurance santé, régime qui ne comporterait que des impdts et des verse- 
ments. Le Parlement pourrait, en d’autres termes, imposer les citoyens en 
général et faire, pour leur compte, des versements aux hdpitaux et aux cadres 
professionnels—c’est-a-dire qu’il se servirait de son pouvoir de faire des 
versements aux personnes. Cependant, l'utilisation de ce mécanisme simple 
ne permettrait pas au Parlement d’exercer son contrdéle sur les éléments les 
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ber and kind of hospital beds, the supply and training of professional per- 
sonnel, the aggregate costs of medical and hospital services, etc. These con- 
trols are such an integral part of health insurance schemes that the operation 
of such schemes would seem to require not only the power to make pay- 
nents to persons and institutions, but also the power to legislate and to 
regulate in this field. 


The fourth mechanism for equalizing medical and hospital services, 
therefore, would be to give to the Parliament of Canada concurrent legislative 
powers in this field. This would have the result of enabling Parliament to 
regulate the institutions and professions involved in the provision of health 
services—a result which the Government of Canada does not consider to 
be desirable. 


The conclusion of the Government of Canada, then, is that health in- 
surance ought to remain a matter of exclusive provincial jurisdiction, subject 
to the use of the spending power of Parliament, as proposed above, for the 
purpose of bringing about an adaptation of provincial programmes to meet 
agreed national needs. . 


There is a second aspect of provincial health insurance programmes, 
however, and indeed of provincial social assistance programmes, which does, 
in our view, warrant an unrestricted power of Parliament to make conditional 
grants. It is the “portability of benefits”. It is generally agreed that it is in 
the national interest that the right of the individual citizen to health insurance 
benefits should not terminate at the provincial border. There are provinces, 
however, where the net in-migration of people from other provinces is suffi- 
ciently large that the immediate provision of health insurance benefits to 
them (or social assistance benefits) becomes costly, in relation to the costs 
borne by other provinces. The Government of Canada ought to be free, in 
our view, to make grants to such provinces on condition that they provide 
benefits to new residents within a prescribed period of time. The proposals in 
the Spending Power paper have been constructed to permit such grants. 
(There would be no limit on Parliament’s power to make conditional grants 
to selected provinces for special purposes.) Moreover, any possible constitu- 
tional guarantee of the freedom of movement of goods, persons and ideas, 
might well have a bearing on any provincial regulation which discriminated 
against newly arrived residents. 


The third aspect of health insurance which transcends provincial boun- 
daries is the research and technology which is such an important part of 
health care. Here again the Government of Canada believes that Parliament 
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plus importants des services médicaux et hospitaliers, 4 savoir sur la fourni- 
ture du nombre approprié de lits d’hdpital de chacune des catégories néces- 
saires, sur la fourniture et la formation de cadres professionnels, sur l’en- 
semble des frais des services médicaux et hospitaliers, etc. Ces contréles 
font tellement partie intégrante des régimes d’assurance santé que la gestion 
de ces régimes semblerait exiger non seulement la compétence de faire des 
versements directs 4 des personnes et des établissements, mais aussi la com- 
pétence de légiférer dans ce domaine et de le réglementer. 


Le quatriéme mécanisme d’égalisation des services médicaux et hospi- 
taliers consisterait donc a donner au Parlement du Canada des compétences 
législatives concurrentes dans ce domaine. Cela aurait pour résultat de per- 
mettre au Parlement de réglementer les institutions et les professions qui 
contribuent aux services de santé—résultat que le gouvernement du Canada 
ne juge pas souhaitable. 


Le gouvernement du Canada en a donc conclu que l’assurance santé 
devrait continuer a faire partie de la compétence provinciale exclusive, sous 
réserve de Vutilisation du pouvoir de dépenser du Parlement canadien, 
comme nous l’avons proposé ci-dessus, aux fins de provoquer l’adaptation de 
programmes provinciaux a des besoins nationaux convenus. 


Il y a cependant un second aspect des programmes provinciaux d’as- 
surance santé et, en fait, des programmes provinciaux d’assistance sociale, 
qui justifie, a notre avis, attribution au Parlement du pouvoir intégral d’ac- 
corder des subventions conditionnelles. I] s’agit de la «transférabilité des 
prestations». On convient généralement qu'il est d’intérét national que les 
gens ne perdent pas leurs droits aux prestations d’assurance santé lorsqu’ils 
quittent la province. Il y a cependant des provinces dans lesquelles le nom- 
bre des arrivées venant d’autres provinces est suffisamment supérieur au 
nombre des départs pour que la fourniture immédiate de prestations d’assu- 
rance santé (ou de prestations d’assistance sociale) aux nouveaux venus 
devienne cofiteuse, par rapport aux frais supportés par les autres provinces. 
Le gouvernement du Canada devrait, 4 notre avis, étre libre d’accorder des 
subyentions 4 ces provinces a la condition qu’elles fournissent des presta- 
tions aux nouveaux résidents dans un délai prescrit. Les propositions faites 
dans le document sur le Pouvoir de dépenser ont été concues pour permettre 
d’accorder de telles subventions. (Il n’y aurait pas de limite au pouvoir ac- 
cordé au Parlement d’attribuer 4 certaines provinces déterminées des sub- 
ventions conditionnelles pour des fins spéciales.) En outre, toute garantie 
constitutionnelle de la liberté de mouvement des marchandises, des personnes 
et des idées que l’on peut accorder pourrait bien avoir une incidence sur 
toute réglementation provinciale qui serait discriminatoire au détriment des 
résidents nouvellement arrivés. 


Le troisiéme aspect de l’assurance santé pour lequel la province constitue 
un cadre trop étroit est celui de la recherche et de la technologie qui jouent 
un réle si important dans ce domaine. Ici encore, le gouvernement du Canada 
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should have the power to act in the interest of Canadians generally. We said 
in Federalism for the Future that “an active federal role in the cultural and 
technological developments which so characterize the 20th century” was re- 
quired,®! and this view will be expanded in future Working Papers. 


Social Services in a Future Constitution. These are the considerations 
which have led the Government of Canada to conclude that responsibility for 
social services ought to remain a matter of exclusive provincial jurisdiction. 
This is subject to two provisos: first, that Parliament would retain the right 
to make conditional grants to the provinces wherever it was agreed that the 
national interest had come to attach to health and welfare programmes (per 
the proposals in Federal-Provincial Grants and the Spending Power of Par- 
liament); and secondly, that the jurisdiction of Parliament arising out of 
other heads in the Constitution would remain unimpaired.*®? 


Income Security Measures invoiving the Provision of Social Services. A dis- 
tinction has been drawn, thus far, between income security measures involving 
only the payment of pensions or allowances, and social services. But there 
are, and always will be, income security programmes which involve as an 
important ingredient the provision of selected health and welfare services. 
Probably the best example of such measures, today, is the social assistance 
programmes, administered by the provinces and financed jointly by them and 
the federal government under the Canada Assistance Plan. These programmes 
provide for the payment of allowances to individuals and families who estab- 
lish their need for social aid, whether because of chronic un- or under- 
employment, or because of disability, or because of the insufficiency of general 
income support payments in relation to the cost of living. 


The provision of health and welfare services is a part of these social 
assistance plans for two reasons. First, the determination of the “needs” of 
a family involves personal investigation by a social worker or a counsellor 
of some kind. Unlike the impersonal returns required in respect of family 
allowances or the old age security income supplement, it is necessary in the 
case of social aid to determine the family budget requirements of individual 
families—food, clothing, housing and other costs—and the income and liquid 
assets available to the family. Further, the social worker is expected to deter- 
mine why the head of the family is not working or not earning a sufficient 
income, and to try to put him in a position where he would be able to provide 


& Federalism for the Future, p. 38. 
82 See p. 64, supra. 
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pense que le Parlement devrait avoir le pouvoir d’agir dans l’intérét des 
canadiens en général. Nous avons dit, dans le document intitulé Le fédéra- 
lisme et Vavenir, qu’il fallait «un réle actif du gouvernement fédéral dans les 
développements culturels et technologiques si caractéristiques du vingtiéme 
slécle,»®! et nous développerons ce point de vue dans de futurs documents 
de travail. 


Les services sociaux dans une future constitution. Ce sont 1a les consi- 
dérations qui ont amené le gouvernement du’ Canada a conclure que la 
responsabilité des services sociaux devrait continuer a faire partie de la 
compétence provinciale exclusive, cela étant toutefois subordonné aux deux 
réserves suivantes: premiérement, que le Parlement conserve le droit d’accor- 
der des subventions conditionnelles aux provinces chaque fois quwil a été 
convenu que des programmes de santé et de bien-étre revétent un intérét 
national (comme l’indiquent les propositions faites dans le document intitulé: 
Les subventions fédérales-provinciales et le pouvoir de dépenser du Parle- 
ment canadien); et deuxiémement, que la compétence du Parlement en vertu 
d’autres dispositions de la Constitution demeure intacte.®? 


Mesures de sécurité du revenu impliquant la fourniture de services sociaux. 
On a jusqu’ici fait une distinction entre les mesures de sécurité du revenu 
ne comportant que le paiement de pensions ou d’allocations et les services 
sociaux. Mais il y a, et il y aura toujours, certains programmes de sécurité 
du revenu dont un élément important est la fourniture de services de santé 
et de bien-étre particuliers. Le meilleur exemple d’une telle mesure appliquée 
de nos jours est probablement fourni par les programmes d’assistance sociale 
gérés par les provinces et financés conjointement par les provinces et par 
le gouvernement fédéral en vertu du régime d’assistance publique du Canada. 
Ces programmes prévoient le paiement d’allocations aux personnes et aux 
familles qui démontrent qu’elles ont besoin d’aide sociale, que ce soit par 
suite de chémage ou de sous-emploi chronique, ou par suite d’invalidité, 
ou encore par suite de l’insuffisance des versements de soutien général du 
revenu par rapport au colt de la vie. 


La fourniture de services de santé et de bien-étre fait partie de ces 
régimes d’assistance sociale pour deux raisons. Premiérement, la détermina- 
tion des «besoins» d’une famille implique une enquéte personnelle par un 
travailleur social ou un conseiller. Contrairement aux déclarations imper- 
sonnelles exigées pour les allocations familiales ou le supplément de revenu 
de la sécurité de la vieillesse, il est nécessaire, dans le cas de l’aide sociale, 
de déterminer les besoins des budgets familiaux de chaque famille consi- 
dérée—nourriture, habillement, logement et autres frais—et le revenu ainsi 
que les liquidités dont la famille dispose. En outre, le travailleur social doit 
autant que possible déterminer pourquoi le chef de famille ne travaille pas 


§ Te fédéralisme et l'avenir, p. 39. 
® Voir p. 65, supra. 
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adequately for his family. If he and his family have been on social aid for a 
prolonged period it is a matter of trying to find ways of “rehabilitating” him. 
This second aspect of social assistance programmes—the extent of the welfare 
counselling and social case work services which frequently are required— 
is the major reason for suggesting that such programmes involve an “important 
ingredient” of social services. 


The constitutional problem, it will be seen, for these or similar pro- 
grammes, is to determine when a particular income security programme which 
otherwise would fall under concurrent jurisdiction contains a sufficient in- 
gredient of social services (as defined in this Paper) that it ought in its 
totality to fall under provincial jurisdiction. One possible approach would 
be to name in the Constitution particular programmes which fell into this 
category. But this degree of particularity is undesirable in a constitution, 
and would in any event provide no clear guide in respect of future programmes 
or programme changes. 


For this reason the Government of Canada has concluded that this par- 
ticular boundary line must be left to judicial interpretation. This indeed is 
one of the roles which Canada’s courts ought to be expected to play in 
respect of the Constitution: to interpret the applicability of its general pro- 
visions to the new and unforeseen situations of the future. Thus it would be 
for the courts to determine when an income security measure which might 
otherwise be within Parliament's powers contained a sufficient ingredient of 
social services (as defined in this Paper), over which the provinces have 
exclusive jurisdiction, that the whole measure was ultra vires of Parliament— 
that is, fell within the exclusive jurisdiction of the provinces. Where this was 
determined to be the case, but where there was thought to be an element of 
national interest in the programme, Parliament could seek to use its power 
to make conditional grants to the provinces to persuade the provinces to 
adapt the programmes to the national needs (see, again, Federal-Provincial 
Grants and the Spending Power of Parliament). 


The Proposals of the Government of Canada In Respect of Income Security 
and Social Services. Jn summary, then, the Government of Canada is ad- 
vancing the following tentative proposals with respect to income security and 
social services in a revised Constitution: 


(1) That the provincial legislatures ought to have exclusive jurisdiction 
over social services; 


(2) That Parliament and the provincial legislatures ought to have equal 
powers to make general income support payments to. persons; 
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ou ne gagne pas un revenu suffisant, et essayer de le mettre dans une situation 
qui lui permettrait de gagner suffisamment pour sa famille. Si lui et sa famille 
regoivent depuis longtemps des secours de l’aide sociale, il s’agit d’essayer 
de trouver le moyen de le «réadapter». Ce second aspect des programmes 
d’assistance sociale—l’étendue de services de consultation du bien-étre et 
de services sociaux consacrés aux cas individuels, qui sont fréquemment 
nécessaires—est la principale raison qui nous améne a suggérer que ces 
programmes comportent un «élément important» de services sociaux. 

Le probléme constitutionnel, semble-t-il, pour ces programmes ou des 
programmes analogues, consiste a déterminer quand un programme parti- 
culier de sécurité du revenu, qui reléverait autrement de la compétence 
concurrente des deux ordres de gouvernement, comporte un élément de 
services sociaux (comme les définit le présent document) suffisant pour 
justifier son inclusion dans le domaine de la compétence provinciale exclu- 
sive. On pourrait peut-étre résoudre le probléme en nommant dans la Consti- 
tution les programmes particuliers devant entrer dans cette catégorie. Mais 
des dispositions aussi détaillées sont indésirables dans une constitution et ne 
constitueraient pas, de toute fagon, un guide clair en ce qui concerne les 
futurs programmes ou changements de programmes. 

En conséquence, le gouvernement du Canada a conclu qu’il faut laisser 
aux tribunaux le soin de délimiter ce domaine. C’est en effet l’un des rdles 
qui devraient incomber aux tribunaux canadiens en matiére constitutionnelle: 
interpréter l’applicabilité des dispositions générales de la Constitution aux 
situations nouvelles et imprévues de l’avenir. Ainsi, il appartiendrait aux 
tribunaux de déterminer quand une mesure de sécurité du revenu qui 
pourrait autrement relever des pouvoirs du Parlement canadien comporte 
un élément de services sociaux (comme les définit le présent document), qui 
font partie de la compétence exclusive des provinces, suffisant pour que 
l'ensemble de la mesure constitue un excés de pouvoir de la part du Parle- 
ment canadien—c’est-d-dire, pour qu'elle reléve de la compétence exclusive 
des provinces. Lorsqu’un jugement en déciderait ainsi, mais qu’on estimerait 
que le programme comporte un élément d’intérét national, le Parlement 
pourrait essayer d’utiliser son pouvoir d’accorder des subventions condition- 
nelles aux provinces pour les persuader d’adapter les programmes aux besoins 
nationaux (voir de nouveau le document intitulé: Les subventions fédérales- 
provinciales et le pouvoir de dépenser du Parlement canadien.) 


Les propositions du gouvernement du Canada en matiére de sécurité du revenu 
et de services sociaux. Donc, en résumé, le gouvernement du Canada sou- 
met les propositions conditionnelles suivantes en ce qui concerne la sécurité 
du revenu et les services sociaux dans une constitution modifiée: 
(1) Que les législatures provinciales aient compétence exclusive en 
matiére de services sociaux; 
(2) Que le Parlement canadien et les législatures provinciales aient des 
pouvoirs égaux de faire directement aux bénéficiaires des verse- 
ments de soutien général du revenu; 
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(3) That Parliament and the provincial legislatures ought to have con- 
current powers in respect of public income insurance measures, 
except that 
(a) unemployment insurance ought to fall under the exclusive 
jurisdiction of Parliament; 

(b) workmen’s compensation ought to fall under the exclusive 
jurisdiction of the provincial legislatures; and 

(c) in respect of retirement insurance and associated benefits 
Parliament’s powers ought to be paramount. 


Where an income security measure contains an ingredient of social services 
it would be for the courts to decide whether such services were a sufficiently 
important element of the measure that the whole measure ought to fall under 
provincial jurisdiction. 

The qualifications which attach to these proposals should also be 

summarized: 

(1) The proposals are tentative, and are subject to a distribution of 
powers which will ensure a strong federal government as well as 
strong provincial governments; | 

(2) They are not meant to limit the jurisdiction of Parliament deriving 
from other specific heads of the Constitution;®® and 


(3) They are based upon the definitions of income support, income 
insurance and social services employed in this Paper. 


It should also be made clear that the proposals in this paper, to the 
extent that they would alter in future the existing distribution of legislative 
powers, are not intended to prejudice existing programmes. It is intended that 
their effect should be prospective only, and that laws validly enacted in the 
past should continue in force at least until transitional measures have been 
agreed to by the Government of Canada and the governments of the provinces 
affected. 


88 Tbid. 
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(3) Que le Parlement canadien et les législatures provinciales aient des 
pouvoirs concurrents en ce qui concerne les régimes publics d’assu- 
rance-revenu, mais cependant, 


a) que l’assurance-chémage reléve de la compétence exclusive 
du Parlement canadien; 


b) que lindemnisation des accidentés du travail reléve de la 
compétence exclusive des législatures provinciales; et 


c) en ce qui concerne Il’assurance-retraite et les prestations con- 
nexes, que les pouvoirs du Parlement canadien soient prépon- 
dérants. 

Lorsqu’une mesure de sécurité du revenu comporterait un élément de services 
sociaux, il appartiendrait aux tribunaux de décider si ces services constituent 
un élément suffisamment important de la mesure pour que cette derniére 
reléve intégralement de la compétence provinciale. 


Il y a lieu de résumer également les réserves afférentes a ces propo- 

sitions: 

(1) Les propositions sont conditionnelles, et sont subordonnées a une 
répartition des compétences qui assurera l’existence d’un gouver- 
nement central fort ainsi que de gouvernements provinciaux forts; 

(2) Elles ne visent pas a limiter la compétence conférée au Parlement 
canadien par d’autres dispositions particuliéres de la Constitution,;** 
Cy 

(3) Elles se fondent sur les définitions du soutien du revenu, de l’assu- 
rance-revenu et des services sociaux qui ont été adoptées dans le 
présent document de travail. 


Précisons également que les propositions faites dans ce document, dans 
la mesure ot elles modifieraient 4 l’avenir la répartition actuelle des compé- 
tences législatives, ne visent pas a porter atteinte aux programmes existants. 
Nous entendons qu’elles ne puissent produire leurs effets que dans l’avenir, 
et que les lois valablement adoptées dans le passé restent en vigueur au 
moins jusqu’a ce que le gouvernement du Canada et les gouvernements des 
provinces en cause aient convenu de mesures provisoires. 


Ibid. 
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Appendix A 


Income Security and Social Services and the Constitution of Canada 


Reference has been made in the Working Paper to a number of con- 
stitutional provisions relevant to the question of legislative authority in the 
area of income support and social services—see, particularly, footnotes 10 
to 24, and accompanying text. 


The referred-to portions of sections 91 and 92, and sections 94A and 
95, of the British North America Act, are set out below. 


91. It shall be lawful for the Queen, by and with the Advice and Con- 
sent of the Senate and House of Commons, to make Laws for the Peace, 
Order, and good Government of Canada, in relation to all Matters not 
coming within the Classes of Subjects by this Act assigned exclusively 
to the Legislatures of the Provinces; and for greater Certainty, but not 
so as to restrict the Generality of the foregoing Terms of this Section, 
it is hereby declared that (notwithstanding anything in this Act) the 
exclusive Legislative Authority of the Parliament of Canada extends to 
all Matters coming within the Classes of Subjects next herein-after 
enumerated; that is to say,— 


2. The Regulation of Trade and Commerce. 
2A. Unemployment insurance. 
7. Militia, Military and Naval Service, and Defence. 


11. Quarantine and the Establishment and Maintenance of Marine 
Hospitals. 
24. Indians, and Lands reserved for the Indians. 
25. Naturalization and Aliens. 
27. The Criminal Law, except the Constitution of Courts of 
Criminal Jurisdiction, but including the Procedure in Criminal 
Matters. 
28. The Establishment, Maintenance, and Management of Peni- 
tentiaries. 
And any Matter coming within any of the Classes of Subjects enumer- 
ated in this Section shall not be deemed to come within the Class of 
Matters of a local or private Nature comprised in the Enumeration of 
the Classes of Subjects by this Act assigned exclusively to the Legisla- 
tures of the Provinces. 
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La sécurité du revenu et les services sociaux dans la 
Constitution du Canada 


Le document de travail mentionne un certain nombre de dispositions 
constitutionnelles qui intéressent le probléme de la compétence législative 
en mati¢re de soutien des revenus et de services de bien-étre social.—Voir 
en particulier les notes 10 a 24 et le texte joint. 


Voici les extraits des articles 91 et 92, et 94A et 95 de l’Acte de 
l’Amérique du Nord britannique auxquels on a fait référence: 


91. Il sera loisible 4 la Reine, sur l’avis et du consentement du Sénat 
et de la Chambre des Communes, de faire des lois pour la paix, l’ordre 
et le bon gouvernnement du Canada, relativement a toutes les matiéres 
ne tombant pas dans les catégories de sujets par le présent acte exclusi- 
vement assignés aux législatures des provinces; mais, pour plus de 
certitude, sans toutefois restreindre la généralité des termes plus haut 
employés dans le présent article, il est par les présentes déclaré que 
(nonobstant toute disposition du présent acte) l’autorité législative 
exclusive du Parlement du Canada s’étend a toutes les matiéres tombant 
dans les catégories de sujets ci-dessous énumérés, savoir: 


2. La réglementation des échanges et du commerce; 


2A. L’assurance-choémage; 

7. La milice, le service militaire et le service naval, ainsi que 
la défense; 

11. La quarantaine; l’établissement et le maintien des hépitaux de 
marine; 

24. Les Indiens et les terres réservées aux Indiens; 

25. La naturalisation et les aubains; 

27. Le droit criminel, sauf la constitution des tribunaux de juri- 
diction criminelle, mais y compris la procédure en matiére 
criminelle; 

28. L’établissement, le maintien et |’administration des péniten- 
ciers; 

Et aucune des matiéres ressortissant aux catégories de sujets énumérés 
au présent article ne sera réputée tomber dans la catégorie des maticres 
d’une nature locale ou privée comprises dans |’énumération des caté- 
gories de sujets exclusivement assignés par le présent acte aux législa- 
tures des provinces. 


111 


92. In each Province the Legislature may exclusively make Laws in 
relation to Matters coming within the Classes of Subject next hereinafter 
enumerated; that is to say,— 


6. The Establishment, Maintenance, and Management of Public 
and Reformatory Prisons in and for the Province. 

7. The Establishment, Maintenance, and Management of Hos- 
pitals, Asylums, Charities, and Eleemosynary Institutions in 
and for the Province, other than Marine Hospitals. 

8. Municipal Institutions in the Province. 

13. Property and Civil Rights in the Province. 
16. Generally all Matters of a merely local or private Nature in 
the Province 


94A. The Parliament of Canada may make laws in relation to old age 
pensions and supplementary benefits, including survivors’ and disability 
benefits irrespective of age, but no such law shall affect the operation of 
any law present or future of a provincial legislature in relation to any 
such matter. 


95. In each Province the Legislature may make Laws in relation to 
Agriculture in the Province, and to Immigration into the Province; and 
it is hereby declared that the Parliament of Canada may from Time to 
Time make Laws in relation to Agriculture in all or any of the Provinces, 
and to Immigration into all or any of the Provinces; and any Law of the 
Legislature of a Province relative to Agriculture or to Immigration shall 
have effect in and for the Province as long and as far only as it is not 
repugnant to any Act of the Parliament of Canada. 
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92. Dans chaque province, la législature pourra exclusivement légiférer 
sur les matiéres entrant dans les catégories de sujets ci-dessous énu- 
mérés, savoir: 


6. L’établissement, l’entretien et administration des prisons pu- 
bliques et des maisons de correction dans la province; 


7. L’établissement, lentretien et l’administration des hdpitaux, 
asiles, institutions et hospices de charité dans la province, 
autres que les hépitaux de marine; 


8. Les institutions municipales dans la province; 
13. La propriété et les droits civils dans la province; 


16. Généralement, toutes les matiéres d’une nature purement 
locale ou privée dans la province. 


94A. Le Parlement du Canada peut légiférer sur les pensions de vieillesse 
et prestations additionnelles, y compris des prestations aux survivants 
et aux invalides sans égard a leur age, mais aucune loi ainsi édictée ne 
doit porter atteinte a l’application de quelque loi présente ou future 
d’une législature provinciale en ces matiéres. 


95. La Législature de chaque province pourra faire des lois relatives 
a l’agriculture et 4 immigration dans cette province; et il est par les 
présentes déclaré que le Parlement du Canada pourra, de temps 4 autre, 
faire des lois relatives 4 l’agriculture et 4 immigration dans toutes les 
provinces ou l’une quelconque d’entre elles. Une loi de la Législature 
d’une province sur l’agriculture ou l’immigration n’y aura d’effet qu’aussi 
longtemps et autant qu’elle ne sera pas incompatible avec l’une quel- 
conque des lois du Parlement du Canada. 


115 


Appendix B 


Table 1: Government Income Security Payments as Percentages of Total Income 
for Unattached Individuals,! Canada 1965 


Income Security Payments 


Other Total 
Income Group? OAS FA|/YA Other Total Income Income 
per cent 
i— 499 4.93 13.6 18.5 81.5 100.0 
500— 999 Ss 7/ 133 73.0 PALEY 100.0 
1,000— 1,499 3256 The 44.3 SP)ac 100.0 
1,500— 1,999 16.1 10.8 26.9 ici 100.0 
2,000— 2,499 Gall 3.1 One 90.8 100.0 
2,500— 2,999 6.0 Bee 9.2 90.8 100.0 
3,000— 3,499 2.4 0.8 Bee 96.8 100.0 
3,500— 3,999 0.7 le3} DAD 98.0 100.0 
4,000— 4,499 0.5 red ha@ 98.4 100.0 
4,500— 4,999 1.0 1.4 D4 97.6 100.0 
5,000— 5,499 0.4 0.4 0.8 99.2 100.0 
5,500— 5,999 0.7 0.6 od 98.7 100.0 
6,000— 6,499 — 0.7 0.7 99.3 100.0 
6,500— 6,999 15 3.0 4.5 95.5 100.0 
7,000— 7,999 — — 100.0 100.0 
8,000— 9,999 — — — 100.0 100.0 
10,000—14,999 On?) 0.6 0.8 99.2 100.0 
15,000—24,999 — — — 100.0 100.0 
25, 000— Dee — 22 97.8 100.0 
mMotalens 6.7 2.8 9.5 90.5 100.0 


1 This table is based on estimates derived from a sample survey conducted by the Dominion 
Bureau of Statistics. The data are, of course, subject to sampling error. Unattached individuals 
are persons living by themselves or rooming in a household where they are not related to other 
household members. 

2 Individuals with zero and negative income have been excluded. 

3 Because the annual pension exceeds $499 any payments in this income bracket would be partial 
pensions to new applicants. 

Source: Dominion Bureau of Statistics, Survey of Consumer Finances, 1966. 
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Tableau 1: Versements de sécurité du revenu effectués par le gouvernement, en pourcentages 
du revenu total pour les personnes n’habitant pas avec d’autres membres de 
leur famille,! au Canada, en 1965 


Versements de sécurité du revenu 


8 SEE AITO Revenu 
Groupe de revenu2 S.V. A.F./A.J. Autres Total revenus total 
pourcentage 
I— 499 4.93 13.6 18.5 81.5 100.0 
500— 999 5 7/ 1363 73.0 27.0 100.0 
1,000— 1,499 32726 od 44.3 Sal/ 100.0 
1,500— 1,999 16.1 10.8 26.9 73.1 100.0 
2,000— 2,499 6.1 Bil No? 90.8 100.0 
2,500— 2,999 6.0 Bee oF 90.8 100.0 
3,000— 3,499 2.4 0.8 352 96.8 100.0 
3,500— 3,999 Onn 153 220 98.0 100.0 
4,000— 4,499 0.5 Veil 16 98.4 100.0 
4,500— 4,999 1.0 1.4 2.4 D756 100.0 
5,000— 5,499 0.4 0.4 0.8 Or 100.0 
5,500— 5,999 ORT 0.6 1.3 3s 7) 100.0 
6,000— 6,499 = 0.7 Oa7/ 99.3 100.0 
6,500— 6,999 he 5S 30 4.5 D5 m5 100.0 
7,000— 7,999 — —— — 100.0 100.0 
8,000— 9,999 — — — 100.0 100.0 
10,000—14,999 OA 0.6 0.8 SDP 100.0 
15,000—24,999 == — — 100.0 100.0 
25, 000— 9) po — Dew 97.8 100.0 
Total wees 6.7 2.8 SS) 90.5 100.0 


1Ce tableau est basé sur des prévisions tirées d’une enquéte pilote menée par le Bureau fédéral 
de la statistique. Les données sont évidemment sujettes a des erreurs d’échantillonnage. Les 
personnes ne vivant pas avec d’autres membres de leur famille sont celles qui vivent seules ou 
qui vivent dans un foyer dont les membres ne font pas partie de leur famille. 

2Les individus n’ayant aucun 1evenu ou ayant un revenu négatif ont été exclus. 

3Etant donné que les pensions de vieillesse dépassent $499 par an, les versements aux personnes 
dont les revenus sont de cet ordre ne pourraient étre que des versements de quelques mensualités 
de pension a de nouveaux requérants. 


Source: Bureau fédéral de la statistique, Enquéte sur les finances des consommateurs, 1966, 
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Table 2: Government Income Security Payments as Percentages of Total Family Income 
for Families! of 2 or More Persons, by Income Group, Canada, 1965 


Income Security Payments 


a a Other Total 
Income Group? OAS FA/YA Other Total Income Income 
per cent 
I1— 499 1.93 31e3 Vell 40.9 Sora 100.0 
500— 999 PPP | 12.9 ile? S12 48.8 100.0 
1,000— 1,499 19.8 Ghee? 15.0 42.0 58.0 100.0 
1,500— 1,999 36.1 343 18.4 57.8 42.2 100.0 
2,000— 2,499 15.4 4.0 Si S5)eH! 64.9 100.0 
2,500— 2,999 8.6 4.0 18 Us 24.1 75.9 100.0 
3,000— 3,499 6.9 Sell 58) S32) 84.1 100.0 
3,500— 3,999 4.0 3.6 355) 11.1 88.9 100.0 
4,000— 4,499 2.4 3.4 Bad 9.1 90.9 100.0 
4,500— 4,999 2.3 See 1.4 6.9 OBral 100.0 
5,000— 5,499 Ae, Pe Th 1.4 333 94.7 100.0 
5,500— 5,999 Nai 2.6 iii 4.8 D5en 100.0 
6,000— 6,499 2 Bo} 1.0 4.5 95:5 100.0 
6,500— 6,999 1.0 PhP) 0.9 4.1 9529 100.0 
7,000— 7,999 0.8 ie) 1.0 Sed 9653 100.0 
8,000— 9,999 0.8 eS Oe 320) 97.0 100.0 
10,000—14,999 0.9 ital 0.4 2.4 97.6 100.0 
15,000—24,999 0.5 0.7 0.3 ss) 98.5 100.0 
25 ,000— 0.1 0.4 — ORS 99.5 100.0 
Ota en 220 2.0 iMsr7A Stl 94.3 100.0 


1This table is based on estimates derived from a sample survey conducted by the Dominion 
Bureau of Statistics. The data are, of course, subject to sampling error. In these tables a family 
is an ‘“‘economic family” and is defined as consisting of two or more persons living in the same 
household and related by blood, marriage or adoption. 

2Families with zero and negative income have been excluded. 

3Because the annual pension exceeds $499 any payments in this income bracket would be 
partial pensions to new applicants. 

Source: Dominion Bureau of Statistics, Survey of Consumer Finances, 1966. 
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Tableau 2: Versements de sécurité du revenu effectués par le gouvernement, en pourcentages 
du revenu familial total pour les familles! de deux personnes ou plus, par 
groupe de revenu, au Canada, en 1965 


Versements de sécurité du revenu 


ee) A tres Revenu 
Groupe de revenu2 S.V. A.F./A.J. Autres Total revenus total 
pourcentage 
1— 499 1.93 31.3 Holl 40.9 59.1 100.0 
500— 999 Die 12.9 ie Sie 48.8 100.0 
1,000— 1,499 19.8 Ue? 15.0 42.0 58.0 100.0 
1,500— 1,999 Bom! 348) 18.4 57.8 42.2 100.0 
2,000— 2,499 15.4 4.0 Bd! 35a 64.9 100.0 
2,500— 2,999 8.6 4.0 ties 24.1 75.9 100.0 
3,000— 3,499 6.9 Sail 5.9 15.9 84.1 100.0 
3,500— 3,999 4.0 3.6 eS itil i 88.9 100.0 
4,000— 4,499 2.4 3.4 383 9.1 90.9 100.0 
4,500— 4,999 Des) B 1.4 6.9 93.1 100.0 
5,000— 5,499 Lo De 1.4 23 94.7 100.0 
5,500— 5,999 Pail 2.6 vil 4.8 95.2 100.0 
6,000— 6,499 2) 23 120 4.5 S353) 100.0 
6,500— 6,999 1.0 Dee, 0.9 4.1 95.9 100.0 
7,000— 7,999 0.8 1.9 TO 3.7 96.3 100.0 
8,000— 9,999 0.8 eS 0.7 3.0 97.0 100.0 
10,000—14,999 0.9 (cal 0.4 2.4 97.6 100.0 
15, 000—24 ,999 0.5 0.7 0.3 1.5 98.5 100.0 
25, 000— Ont 0.4 — D3) 99.5 100.0 
SLO tal eerereece: 2.0 20 17. 3..1/ 94.3 100.0 


1Ce tableau est basé sur des prévisions tirées d’une enquéte pilote menée par le Bureau fédéral de 
la statistique. Les données sont évidemment sujettes a des erreurs d’échantillonnage. Dans ces 
tableaux une famille est une «famille économique» et se définit comme comprenant deux per- 
sonnes ou plus vivant sous le méme toit et qui sont apparentées par le sang, le mariage ou ’adop- 
tion. 

2Les familles n’ayant aucun revenu ou ayant un revenu négatif ont été exclues. 

3Etant donné que les pensions de vieillesse dépassent $499 par an, les versements aux personnes 
dont les revenus sont de cet ordre ne pourraient étre que des versements de quelques mensua- 
lités de pension a de nouveaux requérants. 

Source: Bureau fédéral de la statistique, Enquéte sur les finances des consommateurs, 1966. 
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Appendix C 


Estimated Fiscal Transfer which would be required to compensate Provincial Governments 
for the Assumption of Responsibility for Federal Family Allowances, Youth Allowances, 
and Old Age Security including Guaranteed Income Supplement 
1969-70 


($ Millions) 


Adjustment Payment 
Transfer Equalization Required to make 
of 31.7906 Associated with the Transfer of 
Percentage Points (or arising from) Fiscal Resources 


of Individual the Tax Transfer Equal to the Programme 
Province Income Tax In Column (1) Programme Costs Costs 
(1) (2) (3)=(4)-(i+2) (4)=U+2+3) 

Newfoundland®...:......:... 18.7 DS) 9.7 56.3 
Prince Edward Island....... By 0) 6.3 8.0 18.0 
INOVar Scola face: 41.2 28.2 34.0 103.4 
New Brunswick................ 29.4 Dilla. 22 PLS 80.6 

Quebec eect eeu 472.8 70.0 59.2 602.0! 

Ontatioges. ccc eee ee 850.4 — — 850.4 — 
TNHIGN SV) OF 6 co sco trcctoeuccsoresne Wed 12355) 41.3 180%) 
Saskatchewanle-ce.-re- 65.4 21E9 42.6 129.9 
AIDertaiee ee meas. 13d — 38.2 169.3 
British Columbia.............. Zio — 49.1 265.0 
Totalentiecae ie 1,903.9 195.3 305.8 2,405.0 


1 The Quebec Youth Allowances are included in this figure. ($22 million). 
Source: Department of Finance, Government of Canada. 
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Appendice C 


Estimation des transferts fiscaux qui seraient nécessaires pour indemniser les gouyernements 

provinciaux qui assumeraient la responsabilité des allocations familiales fédérales, des allo- 

cations aux jeunes et de la sécurité de la vieillesse, y compris le supplément de Revenu garanti, 
en 1969-1970 


(en millions de dollars) 


Paiement d’ appoint 


Transfert de Péréquation requis pour rendre 
31.7906 points associée au le transfert des 
de pourcentage (ou provenant du) ressources fiscales 
deVimpét des transfert d’impét égal au coitt du Coit du 
Province particuliers de la colonne(:) programme programme 
(1) (2) 3)=@-G+2) @=(4+2+3) 
PELTe-INCUV.Cumeasen ent ceets 18.7 PSS 9.7 56.3 
fle du Prince-Edouard...... 3.1 6.3 8.0 18.0 
Nouvelle-Ecosse............00-+ AN 92 28.2 34.0 103.4 
Nouveau-Brunswick.......... 29.4 PSE) Dieu 80.6 
Québec rere cc 472.8 70.0 59.2 602.01 
Ontarionene were cs 850.4 — — 850.4 
Manito Daleee emcee ete ceenc ee (5S 1355 41.3 130.1 
Saskatchewatltrre cata. c-ecs 65.4 21.9 42.6 129.9 
IA lbertanere tee ote 131.1 — 38.2 169.3 
Colombie-Britannique...... 21559 -— 49.1 265.0 
MOtalavnever etree eck 1,903.9 195.3 305.8 2,405.0 


1 Les Allocations aux jeunes de Québec sont incluses dans ce chiffre. ($22 millions). 
Source: Ministére des Finances, Gouvernement du Canada. 
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